CIRIEC-Esparia, Revista de Economia Publica, Social y
Cooperativa, n° Extraordinario, Septiembre 1990, pp. 23-80

La Economia de la desregulacion
17 afnos después. Fundamentos
y revision

Alfred E. Kahn

CIRIEC-Esparfia, revista de economia publica, social y cooperativa
ISSN: 0213-8093. © 1990 CIRIEC-Espaiia
www.ciriec.es  www.uv.es/reciriec



" A posteript. Seventeen Years
After. The Economics of Re-
gulation. Principles and Ins-
titutions. Volume .
Massachusets Institute * of
Technolegy, Editors.

The MIT Pres Cambridge,
Massachusetts, Second Prin-

ting 1989.

LA ECONOMIA DE LA
DESREGULACION 17 ANOS

DESPUES, FUNDAMENTOS Y
REVISION®

~ ALFRED E. KAHN




24

C.I.R.I.LE.C.

Alfred E. Kahn

UNA POSDATA, DIECISIETE ANOS MAS TARDE

Supongo que 'una posdata introductoria’ puede pa-
recer una redundancia absurda. Sin embargo; serfa incon-
gruente volver a publicar estos dos tfomos sin hacer alguna
refermncia los diecisiete afios franscurridos desde su publica-
cién; si afiadiéramos esa referencia al final del texto, donde
realmente pertenece cronolégicamente, requeriria el espa-
cio de un tercer tomo - un proyecfo en el que, de hecho,
estoy trabajando por separado. El compromiso resultante es
oor tanto esta posdata en forma de prefacio.

El contexto en el que me lancé a escribir estos tomos fe-
nia dos rasgos principales. El primero era que los economis-
tas apenas habian comenzado a aplicar al tema los princi-
pios conocidos de la microeconomia de manera global; la
mayoria de los tratamientos anteriores eran fundamentalmente
de tipo histérico, descriptivo y legal. El ofro era una acepta-
cién generalizada de la institucién del monopolio regulado,
al menos con respecto a las empresas fradicionales de ser-
vicios publicos, no tanfo por no reconocer sus limitaciones,
sino por consenso general (con la excepcién destacable de
la Escuela de Chicago y de los marxistas) como la Unica ins-
fitucién de control disponible en situaciones donde la com-
petencia parecia poco viable.

En el intérvalo mencionado la economia de la regula-
cién —el primero de estos fenémenos— ha florecido enor-
memente: consideren, por ejemplo, el mero hecho de que
el primer nimero de la revista 'Bell Journal of Economics and
Management Sciencie’’ —ahora llamada la *'Rand Journal
of Economics’’—, cuyas pdginas han constituido el vehiculo
de expresién en buena parte de este renacimiento, apare-
cié en 1970.

Por el contrario, el segundo fendmeno, el consenso ge-
neral, se ha hecho afiicos y hoy no seria hiperbdlico carac-
terizar el elogio negativo de Horace Gray "'The Passing of
the Public Utility Concept’’ (La defuncién del concepto de
empresa publico) de protfético, quizés prematuro en unos cuo-
renta afios pero profético no obstante.
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LA REVOLUCION DE LA DESREGULACION

Las manifestaciones més sobresalientes de la revolucién
desreguladora no han ocurrido, por supuesto, en las empre-
sas tradicionales de servicios publicos, sino en industrias fan
estructuralmente competitivas como las cerolineas, el frans-
porte por carretera, los servicios de agencias de cambio y
bolsa, los ferrocarriles, los autcbuses, la television por ca-
ble, el petrélec y el gas natural. En la mayoria de los casos,
la razén original para la regulacién no fue el monopolio na-
tural, sino la concepcién de que una competencia no regu-
lada serfa algo destructivo para la calidad, continuidad, fia-
bilidad y seguridad del servicio e inaceptablemente discri-
minatorio entre varios grupos de clienfes. (Lo que convertia
a algunas de estas industrias en “‘estructuralmente competi-
fivas'’ era la competencia interindustrial mds que la infrain-
dustrial —entre los los ferrocarriles y otros medios de trans-
porte, entre la transmisién por cable y por antena, por ejem-
plo). A este respecto ya comenzé a formarse algo parecido
a un consenso a principios de los afios 70 entre estudiantes
desinteresados que afirmaban que la regulacién habia eli-
minado la innovacién, habia dado refugio a la ineficacia,
habfa estimulado una espiral inflaccionaria de precios/sala-
rios, habia promovido una nefasta malversacién de recur-
sos al desligar los precios de los costes marginales, habia
estimulado una competencia de fipo despilfarradora e inflac-
cionista y habfa privado al publico de la variedad de pre-
cios y de opciones de calidad que un mercado competitivo
hubiera ofrecido.

No se ha producido un consenso semejante en torno a
los servicios publicos de definicién mds convencional: telé-
fonos, electricidad, transporte y distribucién de gas, o en for-
no a los mercados financieros en general. Sin embargo, to-
das estas industrias han sido objeto en la misma medida de
una desregulacién muy sustancial de entradas y precios y
el resultado ha sido una grave erosién de esa institucion
histérica.

Fs evidente que las razones de este cambio tan drdstico
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no son las mismas para todas estas industrias. Pero, en par-
ticular, para las estructuralmente mas competitivas el princi-
pal elemento comun fue el cambio del clima econdmico ge-
neral entre el periodo de la Gran Depresién, cuando fueron
impuestos muchos de estos controles, y los afios /0. La De-
presién dio obviamente lugar a un escepticismo generaliza-
do y profundo de los mercados no regulados. En su famosa
desavenencia en el caso New State Ice v. Liebman el ma-
gistrado Brandeis sostuvo la opinién de que una competen-
cia no regulada era la responsable del ciclo econémico —
es decir, de ciclos con una inversién exageradamente abun-
dante lo que llevaba a su vez a un exceso de capacidad
v a un recorte destructivo de precios, lo cual significaba, en
su opinién, el mecanismo culpable de la deflaccién econo-
mica. (Rercuerdo que esto fue antes de que estuviera en bo-
ga la distincién enire micro y macroeconomic, tanfo en la
feorfa econdmica como en la polifica econémica guberna-
mental). Y fue ésta actitud junto con la profundidad de la
Depresién misma lo que inspird el intento de cartelizar la to-
talidad de la economia bajo la NIRA, la Ley Nacional de
Recuperacién Industrial, asi como los esfatutos regulatorios
especificos que no fueron derogados hasta hace poco.

Las circunstancias condicionantes y la actitud pdblica de
los afios 70 fueron en gran medida el reflejo exacto de las
de los afios 30: el notable resurgimiento del capitalismo oc-
cidental en las décadas intercurrentes, el redescubrimiento de
las virtudes de una economia de mercado en fodo el mundo
—tanto en paises desarrollados como subdesarrollades, a
ambos lados del Telén de Acero— y una creciente preocu-
pacién poblica por la inflaccién.

No hay duda de que estos cambios tanto en las circuns-
tancias econdmicas externas como en la opinién predomi-
nante también han contribuido a la erosién de la regulacién
de los servicios publicos, sin embargo, su influencia generdl
fue reforzada decisivamente por algunos hechos incluso adn
mds drdslicos que afectaron especificamente o estas
industrias.
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En el caso de las telecomunicaciones, el factor prepon-
derante ha sido la explosién de la tecnologia. Desaparece
la base tecnolégica de las barreras anteriormente impene-
trables entre las comunicaciones de voz y de grabacién, la
fransmisién por satélite y por via terrestre, el video y el audio,
y entre los ordenadores por un lado y las comunicaciones,
por ofro: por poner el ejemplo mds drdéstico, la central del
teléfono electrénico moderno es un ordenador. También ha
aumentado enormemente el nimero y la variedad de los su-
ministradores potenciales de servicios de telecomunicacion.
El desarrollo de la,fransmisién por radio de micro-ondas, por
ejemplo, casi hizo inevitable que los grandes usuarios insis-
teran con éxito en el disefio de sus propias instalaciones,
adaptadas a sus necesidades, en gran medida con objeto
de eludir los altos precios regulados para las llamadas a lar-
ga distancia. En palabras mds generales, es dificil pensar que
hubiera sido posible e incluso deseable haber continuado
confiando en un Unico monopolio, no importa que eficacic
pudiera ofrecer la explotacién de las modernas telecomuni-
caciones y tecnologias de computacién con toda su asom-
brosa versatilidad y diversidad explosiva de servicios.

En los casos de los servicios piblicos de electricidad y
gas, por el contrario, ol menos uno de los villanos fue el fra-
caso fecnoldgico; el otro una inflacién de dos digitos vy las
crisis del petréleo con las que estuvo estrechamente relacio-
nada. Habian sido scbre todo el progreso tecnoldgico vy los
logros progresivos de las economias de produccién en gran
escala durante las décadas precedentes los responsables del
rendimiento con gran éxito de las industrias de servicios pu-
blicos, lo cual, a su vez, parecia justificar una evaluacién ra-
zonablemente favorable de la institucidn misma. Después de
esa fecha fueron el cese abrupto de esas tendencias, por
un lado, vy la escalada de los costes de petréleo vy de capi-
tal, por ofro, las manifestaciones mds extremas, cuyo desa-
rrollo en ambas se obstaculizé al menos momentdneamente
con la promesa fracasada de la energia nuclear, lo que con-
dujo casi a la destruccién de la institucién del servicio publico.
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LOS RESULTADOS DE LA DESREGULACION EN
LAS INDUSTRIAS ESTRUCTURALMENTE COMPE-
TITIVAS

Cualquier descripcién breve de los resultados de la des-
regulocion inevitablemente haria poca justicia a las muchas
diferencias en las experiencias de una industria a ofra y @
las confinuas diferencias de opinidn sobre la bondad de ese
cambio radical de politica econdmica. Al mismo tiempo —
en cuanto a la primera de estas complicaciones el supuesto
explicito y central de estos dos fomos es que existen princi-
pios generales relevantes y tendencias insfitucionales comu-
nes y que la regulacién misma tiene algunas caracteristicas
inherentes o comunes dentro de un contexto u ofro (prefacio
al tomo | o introduccién al tomo 1l); serfa sorprendente si es-
to no fuera cierto también de las consecuencias de la desre-
gulacién. En cuanto a la segunda, pienso que es posible ha-
blar y resumir algo con un planteamiento académico y pro-
fesional {a lo que tanto los partidarios come los criticos de
la desregulacién seguramente afadirian el adjetivo “'respe-
table’’ con sus correspondientes connofociones divergentes).

El Unico efecto sobre el que no puede haber discusion
alguna es que la desregulacién inicié una explosién de la
competencia. Una de sus manifestaciones fue la enfrada ma-
siva al mercado, tanto de nuevas empresas —miles de nue-
vos fransportistas y compaiifas de autobuses; entradas en
las telecomunicaciones de las empresas de servicios publi-
cos, ferrocarriles, industriales, inmobiliarias y bancos— co-
mo de penetraciones en ofros mercados de las empresas
establecidas— aerolineas entrando en rutas de ofras, la AT&T
en el sector de los ordenadores y la IBM en el de las teleco-
municaciones, cadenas de detallistas y sociedades inverso-
ras en la banca v los bancos en el corretaje de bolsa y les
seguros. Al principio esto produjo una baja notable enla con-
centfracién del mercado; también dispard guerras de precios,
fracasos comerciales y consolidaciones e infranquilidad la-
boral junto con ofros cambios rdpidos en las maneras acos-
tumbradas de hacer negocios.
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Sin embargo, el hecho de que los mercados competiti- /
vos —y especialmente los mercados repentinamente abier-
tos a la competencia después de décadas de una regula-
cién cerrado— tienden a ser mds turbulentos que los regula-
dos no es por supuesto ni sorprendente ni una infravalora-
cién de los méritos comparativos de las dos instituciones.
»Qué generalizaciones podrian hacerse acerca de los cam-
bios consiguientes en el rendimiento de estas industrias?
1. En algunos casos —cabe resaltar las aerolineas, los co-

misiones de correfaje de cambio y bolsa vy, al parecer,
el transporte por carretera— la competencia extremada-
mente agudizada dié como resultado unas sustanciosas
reducciones de precios en términos reales. Las cuotas de
conferencias telefénicas a larga distancia bajaron en el
orden del 30 por ciento en términos recles.

2. En las telecomunicaciones, los servicios financieros vy los
ferrocarriles, los efectos de la desregulacion sobre las es-
tructuras de precios han sido mucho mds drdsticos que so-
bre la media. En los primeros dos casos la competencia
forzé a algunos precios individuales a una alineacién mu-
cho més cercana con los costes marginales. La bajada
de las cuotas del teléfono para llamadas a larga distan-
cia fue acompafiada por un aumento aproximadamente
correlativo en la cuota bdsica mensual de los usuarios.
Ya sin estar cislados de la competencia en los tipos de
inferés que pagan por los depdsitos, las instituciones fi-
nancieras se han visto forzadas a acercar sus diversas ta-
rifas de servicio a los costes correspondientes por ofre-
cerlos. Las agencias de corretaje han abandonado, ante
la presién de la competencia, las antiguas absurdas cuo-
tas de comisién de porcentaije fijo, sin tener en cuenta el

tamafio de |_o frronsoccio’n. )
De manera similar, los pasajes de las aerolineas han lle-

gado a reflejar la tendencia a disminuir los costes por mi-
lla tanto con la distancia y densidad de tréfico (lo segun-
do por las economias de produccién en gran escala en
el tamafo de los aviones) y también las amplias diferen-
cias en los costes marginales de transporte en tempora-
das altas y bajas; los transportistas por carretera v los fe-
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rrocarriles estén ofreciendo al parecer cada vez mds des-
cuentos para el transporte de mercancias al reflejar tam-
bién los costes marginales mds bajos para ese servicio en
horas de baja demanda. Es obvio que la tendencia no
ha sido en absoluto universal en lo que respecta a las aero-

Iineas los viajeros asiduos pueden dar por lo visto sin difi-

cultad algunos ejemplos de discriminaciones de precios
excesivos en zonas geogrdficas para rutas relativamente
poco densas. Esto refleja sin duda alguna la menor efec-
tividad de la competencia en mercados de poca densi-
dad de tréfico. Por otra parte, las diferencias no son del
todo discriminatorias: cuenta més por pasajero ofrecer ser-
vicio en rutas poco densas ain teniendo las mismas con-
diciones en fodo lc demds. También se ofrecen la mayo-
ria de los descuentos, por regla general, sobre una base
discriminatoria a aquellos pasajeros que tengan unas de-
mandas mds eldsticas —por ejemplo, al afadir el requisi-
to de tener una estancia del fin de semana en el lugar de
destino. Adn asi, los pasajes de lista de espera no son
discriminatorios en absoluto, porque no imponen costes
de capacidad; y los conocidos billetes de descuento son
de hecho listas de espera anticipatorias, porque su dis-
ponibilidad estd limitada de vuelo a vuelo al nimero de
asientos que se estima que quedarian vacios de todos los
modos. Ademds todos los pasajeros siguen teniendo la
profeccién —eso si, con una efectividad variable— de una
competitividad relativamente clta en los mercados de la
aviacién civil y de la costumbre de muchos pasajeros de
ir a ciudades mas grande, donde por norma existe una
mayor variedad de pasajes.

Los lectores de estos dos tomos incluso, los estudiantes
de teoria econémica elemental no necesitardn de ningu-
na explicacion del por qué los rejustes de tarifas con los
costes marginales, teniendo algunas que suben y ofras que
bajan, no son en absoluto un “'juego suma cero’’ [suma
de péridas y ganancias igual a cero): dejando al margen
otras consideraciones, el subir las tarifas que anferiormente
estaban por debajo de los costes marginales a ese nivel
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mejora la eficacia econdmica v el bienestar social en la
misma medida (siendo iguales la elasticidad de la deman-
da) que el reducir uncs tarifas anteriormente infladas ha-
cia ese nivel).

Sin embargo, un objefivo central de la desregulacién de
los ferrocarriles fue el de darles una mayor libertad para
sifuar sus precios por encima de sus costes corrientes, co-
mo reflejo de la opinién generalizada que las tarifas fijo-
das en esos Ultimos niveles (o, de manera mds estricta,
en el coste marginal) no generarfa unos ingresos totales
apropiados. Esta liberfad recientemente concecida —como
las anteriores polémicas sobre la deseabilidad de que la
CFC permitiera a la AT&T una mayor flexibilidad para re-
ducir tarifas en servicios competitivos hacia los costes
marginales— avivé un gran debate entre los economistas
respecto a los limites apropiados de tales discriminacio-
nes de precios vy, en particular, respecto a los patrones
para la regulacién residual de las tarifas para los 'trans-
portistas cautivos’’. En general, la conclusion de esa lite-
ratura es que siempre que las tarifas para los clientes de
demanda eldstica cubran los costes marginales, por una
parte, y que las tarifas para los clientes de demanda no
elastica no excedan los costes de ofrecérselos sobre una
base auténoma, no se puede decir que los sgundos es-
tén subvencionando a los primeros.

. Lo competencia estd ofreciendo a los consumidores una
variedad mucho mayor de opciones de calidad/precio:
una proliferacidn de los servios y equipos de telecomuni-
caciones; una profusién kaleidoscépica de tarifas de aero-
lineas asociadas con una correspondiente diversidad de
condicicnes y grado de comodidad; las agencias de cam-
bio y bolsa de descuento —ofrecen para operaciones co-
rrientes; una variedad de nuevos instrumentos financieros—
cuentas NOW (al contado), fondos de inversién a corto
plazo, cerificados de depdsito; y una disponibilidad am-
pliada de servicios de transporte infermodal y tarifas de
ferrocarriles prefijadas— estas dltimas, anteriormente no
permisibles, ofrecen una valiosa profeccion a los transpor-
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tistas gue realizan inversiones a largo plazo. _
as de profundas restricciones regulatorias y suje-

tas a las presiones cada vez mds crecientes de la com-
petencia, las industrias desreguladas han mejorado en ge-
neral enormemente la eficacia de sus operaciones. Las
aerolineas, los ferrocarriles y las compaiias de feléfonos
han reducido drésticamente su mano de obra; el sindica-
to de los camioneros, el de los ferroviarios y los pilotos
han sido obligados a abandonar sus précticas histéricas
de tener un exceso de trabajadores; todas las industrias
de! transporte han experimentado una adaptacién mas
eficiente del fipo de equipos al tipo de mercado; un cam-
bio drdstico a las operaciones de "hub-and-spoke” (cen-
tro vy radio) ha posibilitado una utilizacién mejor de los
aviones, la posibilidad de emplear aviones de mayor fa-
mafio y mds eficientes y la oferta de una gama mds am-
olia de destinos desde todos los puntos de origen gra-
cias a la confluencia en el centro del tréfico desde sus di-
versos radios; v (gracias principalmente a la adopcion ge-
neralizada de los diferenciales de tarifas de temporada
baja/alta y por la presién de la competencia de precios)
los niveles de ocupacién de las aerolineas han estado de
manera consistente por encima de los mismos antes de
la desregulacion.

" En varias de estas industrias, en especial en las cerolineas

y en el fransporte por carretera, la competencia ha ejer-
cido una poderosa presién a la baja sobre los salarios
tremendamente inflados - dolorosa para los trabajadores
alectados pero muy saludable para la economia en
general.

. Los efectos de la desregulacién sobre la calidad de ser-

vicio son dificiles de resumir sucinfamente.

Las tan a menudo supuestas contribuciones de la regula-
cién del fransporte por carretera al servicio de las comu-
nidades pequefias han resultado ser un fraude total a la
luz de un examen mds detenido: la Comisién de Comer-
cio Interestatal jamds habia denegado en su historia a nin-
gun fransportista el derecho de dejar sin servicio a cual-
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quier comunidad, y de hecho, no tenfa ningin registro de
qué transportista servian a qué comunidades; las encues-
tas por parte del Departamento del Transporte en el mo-
mentfo en que estaba pendiente el estatuto de desregula-
cién demostraron que las comunidades pequefias eran ser-
vidas primordialmente por fransportistas exentos, la Uni-
ted Parcel Service (Servicio Unido de Paquetes) y trans-
portistas publicos especializados y précticamente por nin-
gun transportista que estuviera en una posicién de sub-
vencionar en cruzado ese servicio con beneficios profe-
gidos en rutas mds lucrativas.

En el caso de las aerolienas, las comunidades peque-
fias como grupo han experimentado unos aumentos muy con-
siderables en las salidas semanales; y muchas comunidades
en lugar de perder han obtenido mds servicio. Gracias en
parte al Programa de Servicios Minimos del Aire, ninguna
comunidad que recibia un nivel minimo de servicio certifica-
do —es decir, regulado— en el momento de la desregula-
cién, lo ha perdido.

Las tasas de frecuencia de accidentes (proporcionalmente
al nimero de vuelos) de las aerolineas en los Estados Uni-
dos han bajado ostensiblemente —en el orden del 40 por
ciento entre las medias de los cinco o diez afios antes de
la desregulacién v los afios 1970-1986. Con esto no se nie-
ga la posibilidad, confirmada generalmente, de que las pre-
siones de la competencia hayan inducido v obligado a los
transportistas a operar con unos margenes de seguridad mds
estrechos —por ejemplo, al escatimar el mantenimiento— o
que el nimero de los accidentes aunque poco puede que
haya aumentado, debido al mayor volumen de tréfico esti-
mulado por la competencia de precios y no correspondido
apropiadamente por la capacidad de expansidn de los aero-
puertos y del control del tréfico aéreo. Sélo se quiere decir
que los antecedentes no ofrecen ningin apoyo a la tesis de
que la regulacién econdmica sea necesaria con el objeto de
asegurar el nivel de seguridad que esté dispuesta a pagar
la sociedad.

Lo mismo es vdlido para el transporte por carretera: los



34

C.I.R.I.LE.C.

Alfred E. Kahn

accidentes fatales y las muertes por vehiculo y milla tuvieron
un promedio de un 20 por ciento mds bajo en 19811986
que en el perfodo antes de la desregulacién de 1976-1979;
las tasas totales de accidentes indican un descenso similar
una vez ajustado a la inflacién el umbral de los dafios mate-
riales minimos para dar parte de ellos. Por ofra parte, las con-
clusiones de un informe de la Comisién de Servicios Publicos
de California y de la Patrulla de Autopistas que sefalaban
una correlacion inversa muy cercana en el periodo de
1976-1986, entre el nimero de inspecciones in situ en la ca-
rretera vy las tasas de accidentes demuestra que la manera
de asegurarse unos hdbitos de seguridad por parte de los
camioneros es, desde luego, patrullar simplemente las auto-

pistas.
La calided v la segurided del servicio de ferrocarril ha

mejorado sin ningun género de dudas con descensos drdsti-
cos en los "'descarrilamientos estacionarios’’, en los acciden-
tes y en los refrasos obligatorios afribuibles a defectos de
las vias, debido principalmente a unas condiciones financie-
ras de los ferrocarriles muy mejoradas que les ha permitico
saldar deudas anuales de mantenimiento. En el caso de las
telecomunicaciones, al margen de las perturbaciones origi-
nadas por la divisién de los servicios de la AT&T —que ni
era sinénima ni absolutamente exigida por la desregulacién—
los servicios han mejorado claramente en variedad y en la
adaptacién a las necesidades de los clientes; lo mismo se
puede decir de los servicios financieros.

Lo calidad, sin embargo, del transporte aéreo se ha de-
teriorado claromente, —la congestién, los retrasos y las re-
clamaciones de los usuarios han subido tajantamente en afios
recientes— v la desregulacién carga con gran parte de la
responsabilidad. Que esto implique una pérdida neta de bie-
nestar social es mucho menos obvio: las tarifas bojas a las
que han respondido los viajeros con tanta profusién acarrean
necesariamente un servicio de interior calidad —asientos mds
juntos, colas mds largas, menos distracciones y muchas ofras
cargas. La enorme respuesta de los viajeros a la disponibili-
dad de estas nuevas opciones ha sido, por si mismos, una
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reivindicacion a la desregulacién y no una condena de ella.

Por ofra parte, la intensificacién del tréfico en si no de-
bié haber acarreado el gran aumento de la congestion que
hemos experimentado. La responsabilidad recae verdade-
ramente en los grandes fracasos de la politica gubernamen-
tol —personal inadecuado de la Administracién Federal de
la Aviacién en puestos de inspectores de seguridad y con-
troladores aéreos; fracaso en amplicr la capacidad de los
aeropuerfos y de los corredores aéreos de manera suficien-
te; fijacién ineficaz de precios para los despegues vy las “'pis-
tas'’ de aterrizaje en los ceropuertos congestionados. El lector
de estos dos tomos quedaria asombrado si descubriera que
estos Ultimos dos derechos, en lugar de ser subastados o fi-
jando sus precios en los costes de oportunidad marginales
por medio de tasas de aterrizaje variables, son fijados en
cambio por norma general en base al peso de las aviones
sin diferenciar entre horas punta y horas marginales, a unos
niveles tan bajos que Unicamente pretenden cubrir los cos-
tes histéricos de construccién. La simple solucién de merca-
do seria que las autoridades de los aeropuertos fijaran los
precios de sus servicios de manera mds eficaz.

Es necesario enfrentarse a la posibilidad por dltimo de
que los beneficios de la competencia desencadenados por
la desreguladién sélo sean femporales —de que, como han
oredicho insistentemente muchos oponentes de la desregu-
lacién, la competencia se auto-elimina. El descubrimiento por
parte de las grandes aerolienas establecidas de maneras efi-
caces para desarmar la competencia de los nuevos trans-
portistas agresivos con voluntad de reducir precios— al con-
frolar sistemas computarizados de reservas, al mantener bajo
control sus propios gastos y al desarrollar unos mecanismos
de marketing tan exitosos como los programas de viajeros
asiduos y unos pasajes con tanto descuento confinados a
los asientos que estiman que quedarian vacios de todos mo-
dos; el dominio de los centros v, por tanto, del tréfico que
se origina y desemboca alli por parte de uno o dos trans-
oortistas; los fracasos de la mayoria de las nuevas compa-
Aias; y la ola de fusiones que ha reconcentrado la industria
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a escala nacional —todo esto hace que la pregunta sea le-
gitima e importante.Para nuestros propasifos es suficiente ob-
servar que la competencia no se ha auto-eliminado en la in-
dustria americana en general, ni siquiera en los sectores don-
de el oligopolio se haya convertido en lo tipico; que aun-
que la concentracién a nivel nacional haya ya sobrepasc-
do, después de un descenso inicial, los niveles de antes de
la desregulacién, el promedio de los transportistas que sir-
ven a mercados individuales ha aumentado al parecer, ya
que la desaparicién de los restricciones regulatorias ha con-
vertido a todos en competidores activos y potenciales; que
la competencia sigue siendo extremadamente infensa; y que,
de cualguier modo, la posibilidad de que en esta o cualguier
otra industria resulte que al final la competencia sea invicble
no parece que fuera una buena justificacidn de haberla res-
tringido de manera fan completa desde el principio.

El veredicto de la gran mayoria de los economistas se-
rfa, en mi opinién, que la desregulacion ha sido un éxito —
teniendo en cuenta; como siempre, el argumento central de
estos dos tomos de que las opinicnes de la sociedad estdn
siempre entre sistemas imperfectos, pero que, donde quiera
que pueda ser efectivo, una competencia por muy imperfecta
que sea es preferible a la regulacién.

CAMBIOS EN LAS PRACTICAS REGULATORIAS
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS - CONSIDERA-
CIONES SOBRE INGRESOS

Entre los servicios pUblicos propiamente dichos, la prin-
cipal respuesta inicial a la aceleracién de la inflacion y a la
explosién de los precios del petréleo de los afios /0 no fue
la desregulacién, sinc el ajuste de las précticas regulatorias
tradicionales, con el propdsito principal de acercar més las
tarifas autorizadas a los costes que crecian rdpidamente. Des-
pués de dos décadas de una calma relativa, durante la cual
los reguladores fueron relativamente complacientes respec-
fo a caidas més rdpidas de costes que de tarifas y a como
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las tasas de rendimiento percibidas tendian sistemdticamen-
te a exceder los niveles prefijados para considerarlas "jus-
tas y razonables’’, emprezaron de repente a pedirse subi-
das de tarifas, una tras ofra, ya que cada concesidn resul-
taba ser inadecuada incluso antes de entrar en vigor vy los
rendimientos obtenidos se quedaban de manera sistemdtica
por debajo del coste de capital.

Teniendo en cuenta un cambio tan drdstico es sorpren-
dente que durante varios afios no se haya prestado mucha
atencién al viejo tema: costes de reproduccién versus cos-
tes originales como base de las tarifas. En cambio, mienfras
que seguian fijando preponderantemente los ingresos per-
misibles en base a los costes originales ¢ los costes de capi-
tal contable, las comisiones intentaban de diferentes mane-
ra hacer mds redlistas sus conceciones de tarifas —ajustando
los costes e ingresos en su histérico "'afio de prueba’’ segin
los cambios conocidos, determinando los requisitos agrega-
dos de ingresos en base los afios de prueba pronosticados,
incorporando “'desgravaciones de desgaste’’ en la forma de
un suplemento a la tasa de rendimiento autorizada, permi-
tendo la aprobacién automdtica de cambios en los precios
del petréleo y de la gasolina comprada y ofras subidas o
indizaciones automdticas similares. Mientras que obviamente
no olcanzaban ni mucho menos equiparar la media de las
tarifas con los costes marginales o los costes de reposicidn,
todas estas medidas tenian la virtud esencial en términos eco-
némicos de acercarlas a esos niveles.

Una consideracién aparte que se hizo cada vez mds im-
portante para motivar estas diversas desviaciones de la prdc-
tica tradicional fue la percepcién de la necesidad de permi-
fir a las compafias un mayor flujo de efectivo para financiar
las expansiones de su capacidad. El método mds importan-
te y mds polémico para lograr ese objetivo fue uno que, me-
rece la pena subrayarlo, ni siquiera habia mencionado en
estos tomos —la incorporacidn de trabajos y construcciones
en curse de ejecucién (CWIP) en las bases de las tarifas de
las compafifas. La regulacién [y yo mismo) habia mostrado
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anfeiormente la inclinacidn a creer que tanto el incentivo co-
mo la capacidad de las compariias de servicios piblicos para
financiar la construccién podia darse por supuesto, si el ren-
dimiento autorizado excedia el coste marginal de capital.
Esta suposicién no era incorrecta. Sin embargo, la especial-
mente grave inflacién de costes de la construccidn de nue-
vas instalaciones de servicos publicos (incluyendo el coste
de capital), junto con el continuo fracaso de las compafias
de servicios pUblicos para obtener sus rendimientos autori-
zados, tuvo el efecto de reducir drdsticamente sus flujos de
efectivo con relacién a los requisitos para las nuevas cons-
trucciones. En esas circunstancias, la practica regulatoria tra-
dicional de mantener los desembolsos acumulados sobre |a
planta en construccién (incluyendo los rendimientos acumu-
lados de esa inversién —'reservas de fondos utilizados du-
rante la construccion’” o AFUDC) fuera de la base real de
las tarifas hasta que entrara en servicio la planta signficaba
para las comisiones tener que enfrentarse a la posibilidad
de clasificacidn a la baja de los bonos, a unos costes muy
incrementados del coeficiente de endeudamiento y raras ve-
ces a la simple incapacidad de financiacidn.

Una solucidn, a la gue comprensiblemente se resistian
las comisiones, era sencillamente autorizar unos rendimien-
tos mucho mds elevados sobre el activo, reflejando asf el,
al parecer, coste mds elevado de capital y también suficiente
para alejar de los inversores la sospecha de que las compa-
fifas no consiguieran de hecho el rendimiento "'autorizado””.

La ofra, que se hizo cada vez mds frecuente (y que ahora
ha disminuido mucho en importancia al descender tanto la
inflacién como la construccidn v al subir los ratios de valor
de mercado-valor contable al libro de contabilidad muy por
encima de 1.0}, fue el no incorporar ninguna parte de los
trabajos de construccién en curso de ejecucidn (CWIP) acu-
mulados y capitalizados a la base de las tarifas para obte-
ner asi un rendimiento de los pagadores de tarifas en la ac-
tualidad en la forma de efectivo mds que acumulario en la

forma de AFUDC.
Huelga decir que esta prdctica, que por regla generdl
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causé subidas de tarifas mds grandes de lo necesarias, mo-
tivé criticas muy amargas y a menudo demagdgicas. La queja
mds frecuente de que los usuarios eran obligados a proveer
capital sin intereses a las companics, sencillamente era erré-
nea: puesto que la alternativa tradicional era dejar acumu-
lar el rendimiento sobre el capital invertido en la forma de
las AFUDC, en base alas que los clienfes acabarian pagando
sobregastos una vez que se incorporaran a la base de las
tarifas, el poner los CWIP en la base de las tarifas ahorraba
a los clientes esos sobregastos que se inflaban en el trans-
curso del tiempo. Brevemente, cuando los pagadores de ta-
rfas proveen por adelantado el capital de esta manera, ob-
fienen un rendimiento sobre esos pagos adicionales antici-
pados equivalentes a la tarifa autorizada propia de las com-
paffas. Por otra parte, en la medida en que la conversién
resultante de las ganancias de las compafias de AFUDC a
dinero en efectivo y en que los coeficientes mejorados de
la cobertura de infereses reducian el coste de capital de las
compafias (y ofros costes tales como los impuestos sobre
la propiedad de la planta, debide a su valor contable redu-
cido) el rendimiento para los inverseres hubiera en realidad
sobrepasado el rendimiento autorizado por regulacién so-
bre la base de las tarifas.

Al mismo tiempo esta especie de sobretasa obligatoria
para los actuales usuarios —sin fener en cuenta su propia pre-
ferencia temporal de modificacién de tarifas— podria cons-
fituir en si mismo una manera econémicamente ineficaz de
obtener capitales. Por ofra parte, puesto que los beneficios
para el cliente —en la forma de futuros sobregastos reduci-
dos sobre la base de las tarifas— sélo podian acumular cues-
tiones ineludibles de equidad intergeneracional. Los interven-
tores hostiles también argumentaban, no del todo sin razén,
que este fipo de prdcticas no hacian mds que animar a las
compafias (quizds fodavia sujetas a la distorsién de Averch-
Johnson-Wellicz —por anémalo que fuese en un perfodo en
que los ratfios valor de mercado-valor contable por debajo
de la unidad indicaban que los inversores pronosticaban que
los rendimientos quedarian por debajo del coste de capital)
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a construir mds capacidad de la realmente necesaria.

Por muy graves que fueran los problemas y por mucho
que desafiaran a las précticas regulatorias tradicionales, po-
drian haberse resuelto muy bien por si mismo —de hecho,
la recuperacién de los ratios valor de mercado-valor conta-
ble de la compafias eléctricas a niveles que sobrepasaron
el 1.0 a principios de los 80 indica que esto realmente ya
estaba sucediendo— si no hubiera sido por la acumulacién
de una segunda explosién de una inflacién de dos digitos
con una inflacién incluso més dolorosa de los costes del ca-
pital, ofra triplicacién de los precios mundiales del crudo —
estas dos cosas en el periodo de 1979-1981—, la explo-
sidn de los costes de las plantas nucleares hasta alcanzar
la esfera de miles de millones de délares, y una decelera-
cién drdstica en el crecimiento de la demanda, de forma que
la terminacién de las plantas dejaba a la industria con gran-
des excesos de capacidad. Esta combinacién de procesos
plantearon unos problemas de tal magnitud que nuestras ins-
tituciones regulatorias tradicionales resultaron no estar pre-
oaradas para resolverlos.

Los problemas se plantearon en dos frentes: el primero
fue la amenaza de una conmocidn de tarifas a medida que
estas enormes sumas de inversién entraban o amenazaban
con enfrar en la base de las tarifas (o eran canceladas v se
recuperaba alguna parte a todos los costes de los pagado-
res de tasas). El resultado fue que se exploré la posibilidad
de infroducir estas inversiones de manera més gradual en lo
base de las tarifas, en algunos casos empezando en la fase
de los CWIP, pero de cualquier forma de modo continuo des-
pués de que en realidad entran en serivicio las plantas. Esto
no sélo tenia la virtud de ser mas afractivo politicamente si-
no de ser también mds equitativo cara @ las diversas gene-
raciones de usuarios al producir una cierta mejor sincroniza-
cién entre los efectos opuestos de altos costes de capital so-
bre las tarifas, por un lado, v el ahorro de combustible, por
otro. También era mds razonable desde un punto de vista
econdmico: después de estar adormecidas durante 50 afios
las viejas controversias en torno a la regulacién de costes
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originales contra los de reproduccién cobraron vida de nue-
vo v se hizo necesario enfrentarse a la irracionalidad tanto
econdmica como politica de tener un sistema regulatorio de
costes originales que {a) mantenia las tarifas en un nivel to-
talmente estable hasta que entrara una planta (de hecho,
hacia que fuera a la baja ya que la depreciacién erosiona-
ba el coste original base de las tarifas), a pesar de que pro-
bablemente estuvieran subiendo los costes marginales, lue-
go (b} las incrementaria hasta de un 40 a 70 por ciento cuan-
do esa planta entrara en la base vy se le hubiera aplicado
un coste corriente de capital a las acciones que incorpora-
ba una compensacién por la futura inflacién anticipada {en
un perfodo en que, al entrar en servicio una enorme canti-
dod de capacidad, probablemente iban bajando los costes
marginales), y sélo entonces (c) las bajaba por un plazo de
los siguientes 20 a 30 afios al aplicar ese coste de capital
a la base de tarifas a la baja, a pesar de que probablemen-

te los costes marginales pudieran estar subiendo de nuevo.
Por lo fanto |6s economistas empezaban cada vez mds

a abogar por o bien una vuelta a algin tipo de base de las
tarifas a partir del coste de reproduccién (o un coste origi-
nal indiciado de acuerdo con la inflacién), segin al princi-
pio de que esto harfa que las tarifas seguirian mds de cerca
a los costes corrientes, o bien alguna forma de depreciacion
econdmica que hiciera que la base de las tarifas reflejara’
el cambio recl en el valor econdmico de una planta [y que
por tanto pudiera muy bien ser negative durante un periodo
de inflacién). En realidad no ha habido ninguna comision re-
gulatoria, que yo sepa, que haya adoptado alguna de es-
tas dos técnicas formales, sin embargo se generalizé mucho
el escalonamiento de los costes de estas inversiones globales.

El otro desafio, incluso mds dréstico, fue el del concep-
to, esencial para la regulacién del coste original, segun el
cual las compafias de servicios publicos tienen derecho a
una oportunidad justa de obtener un rendimiento ‘razona-
ble’’ sobre todos los délares invertidos con prudencia para
cumplir con sus responsabilidades de servicios. Desde lue-
go, las comisiones regulatorias tienen tanto la autoridad co-
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mo la responsabilidad, en el marco de ese sistema, de de-
saprobar gastos imprudentes. Sin embargo, en principio —y
por justicia— sélo se pueden hacer juicios sobre la pruden-
cia en el momento en que fueron reclizados los compromi-
sos y gastos pertinentes.

Fstas doctrinas resultaron ser fotalmente inapropiadas pa-
ra la tarea ineludible de distribuir los costes de unas inver-
siones de varios billones de délares que vinieron a ser (o pa-
recen haber sido) errores catastréficos. Era muy dificil de-
mostrar con honestidad que habian sido imprudentes las de-
cisiones fomadas sobre la marcha: las plantas nucleares en
funcionamiento producian energia a un coste muy bajo, mien-
tras que los costes de las plantas en construccion estan es-
calando desde la banda de 300 o 400 délares estimados
originalamente a muchos miles de ddlares por Kilowatic de-
bido al impacto de la inflacién y los crecientes requisitos de
seguridad impuestos después del accidente de Three Mile
lsland de 1979, el precio del pefrélec iba subiendo de la
misma manera, desde aproximadamente de 12 ¢ 35-40 dé-
lares el barril, y parecia generalmente, incluso a los obser-
vadores desinteresados, que los costes marginales para ter-
minar las plantas ya en proceso de construccién sericn me-
nores a los costes de otras fuentes de energica alternativas.

Por otra parte, el proceso politico sencillamente no po-
dia tolerar hacer cargar a los usuarios todo el coste de erro-
res de cientos de millones o incluso de varios miles de millo-
nes de ddlares. El tratamiento modal de las plantas nuclea-
res abandonadas ha sido el permitir la amortizacion de los
costes de capital acumulados por periodos de 10 afios, mien-
fras que se niega a las compafias un rendimiento sobre el
saldo balance no amortizado —lo cual implica una pérdida
muy cuantiosa en término de valor actual y que podria erra-
dicar por completo el beneficio del accionista en esas plan-
tas. Y en el caso de las plantas terminadas, las comisiones
han enconfrado una u ofra razén para imponer prohibicio-
nes, alejéndose a menudo de manera explicita de la eva-
luacién del coste original a favor de una u ofra version del
coste marginal minimo.
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Lo que en particular hacia que esas desviaciones infrin-
gieran los principios de la regulacién del coste original no
era tanto que las valorizaciones se basasen en una retros-
pectiva —de hecho manteniendo las gerencias de los servi-
cios publicos en un nivel de prospectiva perfecta— sino que
fuesen en s de manera selectiva y asimétrica. Los regulade-
res, que seguian manteniendo las bases de las tarifas en aso-
ciacidn con las demds plantas en el coste original, estaban
de hecho optando por un coste original o de reposicion, se-
gun el que produjera el resuliado mds bajo, y al hacer esto
negaban a los inversores una oportunidad razonable de ga-
nar el coste de capital sobre la suma total de sus inversiones
prudentes. Y no obstante, por repetir, la aplicacién estricta
de la prueba de prudencia por si sola les hubiera resultado
al menos igualmente de injuste fanto a los reguladores co-
mo a los usuarios.

Erc precisamente la imposibilidad de salvar esa laguna
ente lo que parecic justo a la compafifa segun los principios
del coste original y lo que parecia justo a los consumidores
bajo esas circunstancias lo que provocd el colapso institu-
cional y los que abrié la posibilidad de una verdadera *de-
funcién del concepto de servicio publico™.

CAMBIOS EN LAS PRACTICAS REGULATORIAS
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS-ESTRUCTURAS DE
LAS TARIFAS

Mucho antes de estos desarrollos radicales de los afios
80 las comisiones regulatorias habian respondido a la crisis
del petréleo de 1973-1974 v a la explosion inflacionista asf
como a la preocupacién nacional mds intensa por la con-
servacién de la energia del medio ambiente con una aten-
cién mucho mds agudizada en torno a las estructuras de las
tarifas de los servicios publicos. Este cambio del énfasis fue
oor si mismo algo gue aplaudian los economistas. Ademds
las comisiones regulatorias fueron motivadas de esta mane-
ra a censiderar cada vez més la eficacia econémica de mo-



44

C.I.LR.ILE.C.

Alfred E. Kahn

do explicito: se generalizé la conviccién de que unas esfruc-
turas de tarifas mas eficientes podrian, al desalentar un con-
sumo ineficaz, contribuir a la conservacién vy, al aliviar las
presiones para expandir la capacidad en un perfodo de cos-
tes de capital al alza, mantener el nivel de los tarifas y miti-
gor la degradacién ambiental.

Un signo de este desarrollo fue la resolucion de la Aso-
ciacién Nacional de los Comisionados Regulatorios de los
Servicios Publicos en 1974 de encargar al Instituto Eléctrico
Edison y al Instituto de Investigacién de Energia Eléctrica un
amplio ‘estudio de la tecnologfa y de los costes de la medi-
cién segun la hora del dia y los métodos electrénicos para
controlar el consumo de electricidad en horas punta y tam-
bién un estudio de la viabilidad y el coste de desviar diver-
sos fipos de consumo de perfodos de hora punta a perfodos
de poco consumo’’. Esto produjo un gigantesco Electric Uti-
Jity Rate Design Study (Estudio del disefio de tarifas eléctri-
cas publicas), que dl final abarcaba unos 95 informes. Otro
signo similir fue la Public Utility Regulatory Policies Act (PUR-
PA) (Ley de medidas regulatorias de servicios pUblicos) de
1978, que, entre ofras muchas disposiciones, obliga a las
comisiones estatales el considerar y fomar determinaciones
explicitas respecto a la eficacia de costes (medida en com-
paracién con los ahorros marginales y los costes margina-
les) de las tarifas parc las diversas clases de clientes {a) bo-
sados en los costes correspondientes para dar servicio, (b)
reflejando las variaciones de los costes segin la hora del dia
y de temporada, {c) eliminando los bloques a la baja no jus-
fificados por el coste y (d) ofreciendo a los clientes indus-
fricles y comerciales tarifas discontinuas que reflejen los costes
mds bajos de ese servicio.

El cambio en la prdctica regulatoria estatal ha sido al
parecer drdsfico. Un estudio realizado por Parmesano, Bridg-
man y Perry-Failor hallé que los empresas eléctricas oubli-
cas de 25 estados estaban utilizando en 1987 los costes mar-
ginales de manera explicita para fijar las tarifas al por me-
nor [véase la bibliografia). Para una mayor ilustracion, el es-
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tado de Nueva York instituyé:

e tarifas por separado para las llamadas telefénicas de con-
sulta de direcciones; la institucidn de una tarifa de 10 cen-
tavos por llamada empezando todos los usuarios con tres
llamadas gratuitas al comienzo del mes y un descuento de
30 centavos produjo en los primeros dos meses una re-
duccién del 40 al 45 por ciento en el nimero de este fipo
de llamadas v el descuento total para el 85 por ciento de
los usuarios residenciales —una reduccién tarifaria de 25
millones de ddlares;

e una orden a la Compafia de Teléfonos de Nueva York
de ofrecer a todos los usuarios la opcidn de tener servicio
local medido por contador, con el cronometraie de los men-
sajes y una tarifa basada en el coste real por minuto, acomn-
pafiado por el coste en bien la cuota bdsica mensual o
en la tarifa de los mensajes individuales.

e una reduccién en el tiempo minimo tarifade para las con-
ferencias intrastatales de tres a dos minutos en reconoci-
miento del hecho de que el tercer minuto impone un coste
marginal separado lo cual tuvo el atractivo afiadido de
evitar un aumento de las tarifas (para llamadas de dos o

menos minufos);
e |ainsistencia en que la Compaiia de Teléfonos subiera sus

tarifas para los equipos instalados de los usuarios hasta
alcanzar los costes actuales (que exceder los inmoviles cos-
tes contables);

e una reduccién en las tarifas de conferencias intraestatales
en reconocimiento explicito del hecho de que exceder con
mucho los costes marginales y que la demanda por este
servicio era relativamente eldstica;

¢ |a prohibicién de incluir servicios publicos en los alquileres
de los nuevos edificios de inquilinos, acompafiada por:

* una relajacién en las anteriores prohibiciones a duefios de
edificios comerciales y servicios de medicién por conta-
dor en inmuebles tanto nuevos como existentes —en am-
bos casos con objeto de enfrentar a los usuarios de esos
servicios con una medida (por dura que fuese) del coste
marginal real que tal utilizacién impone a la sociedad;
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¢ la exigencia de que las compafias de agua, en particular
aquellas con crecientes déficit de suministro y la posibili-
dad de tener un notable aumento de costes, instclasen
contadores;

e una orden a todas las grandes compafiias de electricidad
del estado de ofertar una tabla de tarifas basadas en el
coste marginal y hora del dia, a sus clientes lo suficiente-
mente grandes para estar equipados econdmicamente con
los contadores exigidos, v de desarrollar unas tarifas pro-
mocionales para los clientes dispuestos a que sus apara-
tos —en concreto los calentadores de agua— puedieran
ser '‘escarceados’’ durante las horas punta y de manera
similar,

e elincentivo alos comparias de instituir tarifas especialmente
bajas para el consumo discontinuo [y, por lo fanto, de coste
marginal de capacidad cero).

La circunstancia responsable para los desarrollos més in-
novadores fanto en la tearfa como en la practica fue el cam-
bio abrupto —poco después de aparecer estos dos fomos—
de una situacién segun la cual parecia que en general los
costes marginales estaban por debajo a ofra en que se en-
confraban por encima de la media de los costes (es decr,
los requisitos de ingresos medios tal y como se determina-
ban en la préctica regulatoria tradicional). Esto causé un cam-
bio radical en la actitud de los reguladores respecfo fanto
a las estructuras de tarifas promocionales como a la promo-
cién activa de las ventas por parte de las compafiias desde
una permisividad y incenfivo hasta una abierta hostilidad.
Mientras que el crecimiento —en la economia en general y
en el consumo de servicios publicos en particular— parecia
hasta hace muy poco a principios de los afios 70 ser el lu-
bricante universal de todas las fricciones socicles y econd-
micas, las comisiones se dieron cuenta muy poco después
v con gran padecimiento de que el crecimiento significaba
tarifas al alza y no a la baja:

""El hecho es que en la mayoria de 'as industrias de ser-
vicios publicos de hoy el crecimiento significa en término rea-
les costes unitarios al alza y no a la baja. Son los altos cos-
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tes de las nuevas plantas y del capital los que han inflado
las bases de las tarifas en esas industrias tan altamente in-
tensas de capital, los que han producido unos coeficientes
ridiculos de desgravaciones para los fondos durante la cons-
fruccidn convertibles en ingresos de efectivo real los que han
deprimido la cobertura de los infereses, todo lo cual nos ha
forzado @ asignar desgravaciones par el desgaste de capi-
tal, a elevar la tasa de rendimiento, a colocar unas fraccio-
nes enormes de construcciénes en curso en las bases de las
tarifas y a considerar seriamente la normalizacién de los im-
puestos sobre la renta, todo lo cual es ahora el responsable
de la principal porcién de subidas de tarifas que nos hemos
visto obligados asignar hace poco”.

Llos economistas habian estado redescubriendo y pro-
oagando durante los afios 60 y 70 la receta ahora ya fami-
liar de Ramsey para reconciliar los costes marginales y las
limitaciones de ingresos agregados para la situacién tipica
de entonces de que los costes marginales cayeran por de-
bajo de la media: para los servicios con demandas indepen-
dientes, recargos por encima del coste marginal inversamente
proporcionales a la elasticidad de la demanda. Tanto ellos
como las comisiones regulatorias por todo el pais se dieron
mds y mds cuenta de que el principio erc aplicable, simétri-
camente, en la situacién opuesta: lo que hacia falta eran des-
cuentos del coste marginal inversamente proporcionales a

la elosticidad de la demanda.
De cualquier modo, estas circunstancias junto con las in-

tervenciones por parte de la las organizaciones conserva-
cionistas v los defensores de los consumidores, sospecho-
sos del efecto de ampliar la demansa sobre los precios me-
dios, dirigié forzosamente la atencién crftica de los regula-
dores hacia la estructura tradicional de tarifos escalonadas
por bloques en declive de la electricidad y del gas. Puesto
que estas tarifas, introducidas en gran medida para impedir
el auto abastecimiento de los grandes consumidores, pare-
cian alentar aumentos de consumo y puesto que los costes
marginales asociados con el suministro a los grandes consu-
midores no eran mds bajos (con las demés condiciones en
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igualdad) que los de los pequefios consumidores, los regu-
ladores se dispusieron a eliminar los bloques declinantes.

En ese momento los conservacionistas empezaron a ins-
tar a los reguladores a dar un paso mds adelante y a invertir
los blogues —esto es, cargar progresivamente tarifas mds al-
tas a los mayores blogues de consumo. Esta propuesta —
como las propuestas de las 'tarifas de recursos vitales™, tan
actuales en esa época— tenia el atractivo afiadido en el te-
rreno polffico de parecer favorecer a los usuarios residen-
ciales mds pequefios, a pesar de que las tarifas de consumo
eléctrico tienen sélo una correlacién muy imperfecta con los
ingresos familiares; la intencién era en muchas instancias con
bastante claridad la de subvencionar los consumidores resi-
denciales a expensas de los consumidores comerciales. Tam-
bién parecia plausible satisfacer los principios de Ramsey:
la demanda en los bloques més pequefios de consumo y que
representan necesidades minimas de luz, refrigeracion y quizd
de calentamiento de agua) es probablemente muy poco elds-
tica; y por lo tanto las tarifas en estos bloques por debajo
del coste marginal harian el dafio mds pequefio por medio
de estimular el consumo de manera ineficaz.

Fstos desarrollos fueron acompafados por un desarro-
llo més completo de la teorfa de tarifas moltiples o no linea-
les semejantes. Esta literatura demostraba que estas tarifas
podian ser més eficaces que los precios Ramsey, porque estos
Gltimos se supone que deben ser uniformes (o *linecles”) para
los servicios parficulares o clases de servicios, mienfras que
los primeros permiten que el precio del consumo marginal
pueda ser fijado méds cerca del coste marginal, compensan-
do el déficit de-ingresos (o plusvalia) en el precio inframar-
ginal —la tasa fijada o precio para el consumo inicial del blo-
que o de los blogues.

A mediados de los afios 80, la relacién entre los costes
marginables y medios de electricidad en muchas zonas del
pafs y también en el transporte y distribucidn de gas natural
en general, habia recorrido el circulo completo hasta volver
o las circunstancias indicadas en estos dos tomos. En el co-
so de la electricidad la combinacién de una tasa de creci-
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miento muy decelerade de la demanda después de 1973,
a terminacion de grandes plantas generadoras que habian
sido previstas en gran medida de acuerdo con la expectati-
va de un crecimiento confinuo de la demana vy la entrada
en la base de las tarifas de plantas nucleares y de carbdn
muy costosas habfa empujado de nuevo en muchas zonas
del pafs los requisitos de ingresos medios muy por encima
de los costes marginales. En cuanto al gas natural, la com-
binacién de la gran escasez de los afios 70 vy la cada vez
menor produccién doméstica —ambas exarcerbadas por la
continua regulacién del precio en yacimientos—, la consi-
guiente compra frenética de nuevos suministros por parte de
las compafiias de gaseoductos y de distribucién a un coste
muy elevado bajo contratos a largo plozo con la obligacién
de aceptarlos o pagarlos, seguido del colapso de los pre-
cios del combustible del mercado libre de 1985 o 1987 lle-
varon al mismo resultado: los costes marginales muy por de-
bajo de los requisitos de ingresos medios.

Los principios econdmicos, como hemos visto, son simé-
fricos. El resultado de estas alteradas circunstancias deberia
haber sido el cambio completo de las précticas regulatorias
de los afios 70: una receptividad —de hecho, una estimula-
cién activa— hacia la promocién de ventas y una reversion
hacia los tarifas por blogues a la baja o su equivalente con
una recuperacion desproporcionadamente grande de los re-
quisitos de ingresos en la tarifa fija del consumidor y en los
bloques iniciales de consumo. Desde luego, una importante
diferencia politica puede estar en que los requisitos de la efi-
ciencia econémica no sean afractivos para los emotivos con-
servacionistas y consumeristas por supuesto, *‘conservacion”’
es sinénimo de eficacia econdmica y es infringida tanto cuan-
do los tarifas estén por encima como cuando estén por de-

bajo_de los costes marginales).
El concepto de las tarifas bipartitas o multipartitas habfa

resultado también atractivo como un posible medio para re-
conciliar la fijacién de precios mds eficaz de los servicios te-
lefénicos con las razones histéricas de sobrecargar las lla-
madas a larga distancia con objeto de mantener un nivel bajo
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la cuota bdsica residencial —el deseo de promover la uni-
versclidad del servicio y las concepciones sostenidas en ge-
neral de ofrecer una igualdad distribucional. Las compafiias
de teléfonos han ampliado su oferta de una gama de op-
ciones bipartitas o multipartitas —al ofrecer a sus usuarios in-
digentes que de lo contrario se desconectarian del sistema
la opcién de un servicio con una cuota bdsica mensudl fija
muy baja junto con tarifas muy altas por llamada {quizd mds
allé de algin ndmero miimo de llamadas “bdsicas”), mien-
fras que se ofrece a usuarios mds pudientes con una deman-
da de uso mucho mas eldstica —que incluso podrian ame-
nazar con pasar por alto de las compariias de teléfonos por
completo y auto-abastecer sus propias necesidades para elu-
dir las tarifas de consumo infladas— la opcidn de una cuota
fila mucho mds compensada junto con tarifas por llamadas
mucho mds cercanas a los costes marginales.

LAS ANOMALIAS Y DISTORSIONES DE LA DES-
REGULACION PARCIAL

Las experiencias de principios de los afios 80 con las
olantas nucleares —traumdticas de igual forma para los in-
versores, las compafias, sus clientes v las comisiones de ser-
vicios publicos— contribuyeron de diferentes modos a la di-
solucién de la institucién del servicio publico. Por parte de
las compaiifas produjo una aversién generalizada a arries-
gar nuevas inversiones en instalaciones con empleo infensi-
vo de capital con plazos de construcciéns muy largos por
el temor de que serfan sometidas de nuevo a ofras desapro-
baciones.en el futuro en base a la retrospectiva vivida. Por
parte de los reguladores y legisladores inspiraron una bus-
queda de arreglos regulatorios o desregulatorios alternati-
vos que pudieran fransvasar una mayor parte del riesgo in-
versionista de los clientes a los inversores. Aunque estos es-
fuerzos fueran en alguna medida oportunistas —incluso po-
co éticos— también estaban motivados en terminar algunas
de esfas plantas si no hubiesen confiado en recibir el trata-
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miento de coste mds tanto fijo y por el reconocimiento de
la mayor recompensa y propiedades incentivas de la
competfencia.

Y por ello ha sido testigo esta dltima década de algu-
nas tendencias sinceras de admitir la competencia en los mer-
cados de los servicios publicos:

* Sequn la PURPA, se exige a las compafias eléctricas la
compra de la produccién de las “'instalaciones cualifica-
das’’ —las instalaciones congeneradoras hidroeléctricas,
solares e industriales a pequefia escalo— a unas taritas no
inferiores a sus propios costes marginales, es decir, los cos-
tes que evitan al hacer tales compras y suministrarles la
energia en términos no discriminctorios.

Las compaiiias eléctricas y las productoras de gas natural
y de gaseoductos, al encontrarse con un exceso de ca-
pacidad, han estado ofreciendo rebajos o los grandes
clientes industriales y a los distribuidores al por mayor fue-
ra de sus territorios de franquicia v los grandes clientes han
ido de compras, por consiguiente, de compafic en com-
pafifa comprande su gas a precios de ganga directamen-
fe en yacimientos y sus gas y electricidad de suministra-
dores fuera de sus territorios de franquicia para luego ofre-
cer estos suministros a las compafias locales de gas o de
electricidad para hacerse cargo hasta su punto de
consumo.

La Comisién Federal de Reglamentacion de Energia en su
disposicién histérica 436, anima a las compafiias de frans-
porte de gas a ofrecerse como empresas de fransporte pu-
blico (en lugar de transportar, segin la prdctica histérica,
solamente gas que ellas mismas compran y venden direc-
tamente a los clientes industriales y distribudiores locales)
y propone el permiso a las distribuidoras servidas por esos
gaseoductos de tener la opcién de salir de sus obligacio-
nes de compra contractuales durante un perfode de cinco
GROS.

Las comisiones de servicios publicos han estado conside-
rando la fijacién de tarifas para toda la energia que se
origina en instalaciones que a partir de ahora sean cons-
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fruidas sobre costes marginales o evitables y han consi-
derade en algunos estados al exigir a las distribuidoras
eléctricas la compra de su futura energia mediante la su-
bastc. —ofreciendo sus necesidades a licitacién competitiva.
* Empresas independientes han propuesto construir instala-
ciones generadoras para suministrar energia sobre una ba-
se competitiva a cualquiera y fodas las compafiias distri-

buidoras no afiliadas.
Sin embargo, todos estos pasos dados conducen a al-

go todavia muy lejano de la desregulacion completa. La

aplastante mayoria de las transacciones en todos los tres prin-

cipales servicios publicos histéricos siguen siendo regulados;

y no hay consenso sobre el punto hasta el que es deseable

caminar en la senda desregulatoria o, incluso, si los pasos

dados hasta ahora han sido en la direccién correcta.
Las razones de esta incertidumbre son bastantes obvias

y estrechamente interrrelacionadas:

* La abrumadora mayorfa de los usuarios todavia no fiene
una alternativa fécil para recibir sus servicios locales de
teléfono, de electricidad y de gas al margen de los mono-
polistas con licencia.

* Los reguladores al igual que el publico han sido reacios
a permitir el reajuste de sus estructuras tarifarias con los
costes marginales que impondria una competencia no re-
gulada, puesto que esto implicaria subidas en las cuotas
oolftficamente mds sensible —las cuotas bdsicas
residenciales. _

* Algunos mercados en los que ha accedido realmente la
competencia —el servicio telefénico de larga distancia, el
servico teléfonico local dentro de grandes instalaciones in-
dustriales y comerciales, las conexiones entre grandes usua-
rios y transportistas de largo recorrido, alguna parte de
la produccién y adquisicién competitivas de gas y de
electricidad— puede que sea naturalmente del tipo mo-
nopolistico habiendo sido viable la competencia sclamente
debido a las distorsiones en las tarifas reguladas carga-
das por suministradores establecidos en franquicia —tal y
como explicaremos mds adelante.
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+ Finalmente hay una preocupacién extendida de que los
monopolistas regulados pueden utilizar su control sobre las
instalaciones de estrangulamiento —las redes locales de
teléfonos, los sistemas de transmisién y distribucion loca-
les de electricidad y de gas— para negar a los rivales un
acceso igualitario a los consumidores. Este fue el razona-
miento para redlizar la divisién de la AT&T al separar el
servicio local putativamente monopolistico del servicio de
llemadas a larga distancia que se presumia competitivo
o potfencialmente competitivo. Relacionado con esfo es-
tdn las preocupaciones sobre la posibilidad de las subven-
ciones cruzadas: por mucho que hayan fluido las constri-
buciones de ingresos en la direccién opuesta, la posibili-
dcd de que las empresas establecidas, reguladas en ba-
se a sus costes e ingresos medios, puedan fijan los precios
de sus servicios competitivos y recuperar las resultantes de-
ficiencias de ingresos con el permiso de sus reguladores
de sus clientes "'cautivos’”.

Por sentido comin no seria decente citarse a si mismo
en la infroduccién de su propio libro; sin embargo, esta re-
gla se relaja cuando de lo que se frata es de una confesién
de un error parcial:

""Las dos instituciones principales de control social en un
economia de empresa privada son la competencia y la re-
gulacién directa. Rara vez confiamos en una de las dos de
manera exclusiva... El objeto adecuado de andlisis en cada
instante es la mejor combinacién posible de las dos...

"'El matrimonio (o quizd el término mejor seria entrecru-
zamiento) de estos dos planteamientos dentro del contexto
de los servicios publicos es de manera inevitable poco fécil,
sin embargo generalmente se acepta que matfrimonio mixto
es mejor que no tener ninguno; asi la competencia en la me-
dida que pueda ser permitida, consistente con la eficacia,
pueda constribuir para mejorar el rendimiento...”".

Las expereincias recientes sugieren, en cambio, de ma-
nera clara que el sistema mixfo puede que sea el peor de
los dos mundos posibles.

Fl problema es que la regulacién continuada de las com-
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oaffas establecidas en presencia de la libertad de acceso

el mercado por parte de empresas esencialmente no regu-

ladas introduce un sin ndmero de distorsiones. Las restricio-
nes mds conllictivas sobre las primeras son las exigencias de
que

* filen los precios en base a los costes medios del sistema

lo que significa en algunos mercados por encima del cos-

te y por tanto quedar sometidas a la invasién competitiva

y en ofros por debajo, en un esfuerzo continuo de practi-

car la subvencién interna;

vendan tanto los viejos como los nuevos servicios Unica-

mente segun tarifas fijadas y preaprobadas de las cuales

se les prohibe desviarse salvo si tienen el permiso la agencia
regulatoria, mientras que sus competidores no son someti-
dos a tales restricciones;

* pongan precios en base a costes originales o contables
gue a menudo sobrepasan con mucho los costes margi-
nales a corto vy largo plazo tanto de las mismas compa-
fias reguladas como de sus rivales no regulados, porque
contienen un componente muy grande de sobregastos de
capital scbre las inversiones enormemente sobrevaloradas
en sus libros de contabilidad —sea debido a tasas de de-
preciacién inapropiadas en el pasado o debido a la en-
tfrada reciente en la base de las tasas de las plantas ge-
neradoras cuyos costes sobrepasan con mucho el coste
minimo de duplicar el servicio y/o que dejan a las compa-
Afas con un exceso de capacidad, o —en el caso del gas
natural— porgue las comparnias han contraido unos com-
promisos pesados de quedarse o pagar unos suministros

de un coste muy alto;
filen el precio de sus servicios competitivos en base a dis-

tribuciones o asignaciones de coste total que nada fienen
gue ver con sus costes marginales; y finalmente

estén obligados a hacerse cargo de los costes ocultos de
instalar la capacidad necesaria para cumplir con su obli-
gacién continua de prestar servicio, mientras que los clientes
en la posicién de buscar los suministros en ofros lugares
quedan libres para desprenderse de sus obligaciones co-

*
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rrespondientes de pagar sobregastos sobre esas inversio-
nes y para volver y pedir una reanudacién del servicio,
sin sancién, cuandoguiera que esa alternativa sea la mds
atractiva.

En esas circunstancias no podemos saber hasta qué punfo
la competencia surgida es una competencia en base a la efi-
cacia, y hasta qué punto en cambio no ha side posibilitada
sélo por las continuas restricciones artificiales sobre los pre-
cios y las actividades de las compafias reguladas. Buena
parte de la transterencia del favoritismo por parte de los gran-
des clientes de un suministrador @ otro v del recurso a ad-
quirir o generar suministros directamente es impulsado de ma-
nera inevitable al comparar las alternativas gravemente dis-
torsionadas por los costes ocultos cubiertos por las tarifas re-
guladas. Los grandes clientes han ido intentando cambiar de
una empresa poblica de electricidad @ ofra con objeto de
obtener tarifas mds bajas en situaciones en las que ambas
pertenecian al mismo grupo de energia v por lo tanto don-
de los costes marginales respectivos fueran idénticos. Los
usuarios industriales de gas han hecho compras a precios
competitivos en el yacimiento y han ofrecido el gas a un ga-
seoducto para su fransporte con el objeto de dejar de com-
prar de los gaseoductos o de las compafias locales de dis-
tribucidn con costes marginales mds bajos pero con tarifas
reguladas mds altas que reflejan unos costes ocultos mucho
mds fuertes. Algunas compaiiias industriales estén generan-
do sin duda alguna su propia energia o costes inferiores a
las tarifas pero superiores a los costes marginales de sus su-
ministradores de las compafias de servicios publicos. Y mu-
chos de estos combios son de tipo econémico desde el pun-
to de vista de los clientes sélo por su capacidad para seguir
dependiendo del suministrador piblico para el servicio de
repuesto bien en el caso de que fallenlas alternativas com-
petitivas o bien cuando esos suministros ya no estén dispo-
nibles en términos mas favorables.

En sintesis, una buena parte de la competencia que es-
tamos viendo en las industrias de los servicios publicos no
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representa més que una evasidn de los costes ocultos o, de

hecho, su transferencia a clientes cautivos de un servicio que

sigue estando regulado segin la base tradicional. Y no hay,
en esas circusntancias, ninguna seguridad de que sea social-
mente razonable o que propicie la eficiencia econdmica.

Mientras de que en esas circunstancias la regulacion —
en particular la fijacién de minimos por debajo de los pre-
cios en los mercades competitivos— viene o menudo moti-
vada por el deseo de proteger a los clientes caufivos de ta-
les discriminaciones injustificadas, también adopta inevitable-
mente la caracteristica de proteger a los competidores de
la competencia, una tendencia a la que son propicios de cual-
quier modo los reguladores. Esta tendencia estd directamente
relacionada con las continuas incertidumbres sobre si algu-
nas partes de este negocio realmente constituyen monopo-
lios naturales: mientras que limitemos las respuestas compe-
fitivas de las compafifas establecidas no tenemos modo de
conocer la respuesta a esa pregunta.

Esta introduccién es un vehiculo inapropiado para intentar
resolver estos dilemas. Sin embargo, parece que su resolu-
cién deberia basarse en las siguientes proposiciones:

1. La légica de abrir cualquier industria a la libre entrada exi-
ge también en definitiva las desregulacién de las compa-
fiias reguladas: dondequierc que decidamos gue pode-
mos confiar en la competencia de manera segura fene-
mos que abandonar, por légica, la regulacién del tipo de
los servicios publicos. La Unica manera de saber donde
es viable la competencia y donde no lo es, estriba, en
definitiva, en permitir que tenga lugar y que el mercado
nos de la respuesta; y cuanto mds tarde esa determina-
cién mds grande serd el coste para el publico.

2. La Unica manera de reconciliar una desregulacién com-
pleta de los mercados competitivos con la continua pro-
teccién de los clientes cautivos es la de encontrar vias para
romper el nexo entre los precios para los clientes de mo-
nopolio v los ingresos y costes ligados a las operaciones
competitivas. De los contrario, mientras que sigan, fijdn-
dose los precios requlados directa o indirectamente en ba-
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se a los costes e ingresos globales de las empresas o en
base a algin proceso confinuo de asignacién de costes
entre las operaciones regulades y no reguladas, siempre
permanecerd el peligro, en principio, de ser subvencio-
nadas la segundas por las primeras. En esas circunstan-
cias los reguladores concienzudos no serdn capaces de
escapar a fijar precios minimos por debaje de los com-
petitivos asi como mdximos por encima de los putativa-

mente monopolisticos.
5Cémo ha de efectuarse esa separacién? En mi opinidn

no hay ningdn método posible que no sea esencialmente
pragmdtico, de hecho arbitrario. Algunos estados, por ejem-
plo, estdn intentando separar en profundidad las cuentas de
las dos operaciones. Aun siendo eso probablemente mejor
que la situacidn presente, seguramente no serd suficiente, no
sélo porgue inevitablemente acarreard todo fipo de asigna-
ciones arbitrarias (que puede que sean un precio peguefio
a pagar si permitiera a los reguladores a continuacién man-
tenerse al margen completamente de la fijacién de precios
competitivos y de las decisiones de inversién) sino, porgue
mientras que se sigan ofreciendo dos tipos de servicios en
gran medida desde unas instalaciones comunes, los regula-
dores nunca serdn capaces de dejar de hacer esas asigna-
ciones arbifrarias sobre una base establecida —el proceso
precisamente que hard fan insatisfactoria la desregulacion
parcial.

Por lo tanto, en cambio, parece probable que veremos
cada vez mds el recurso a los esquemas que permitan cam-
bios en los precios de monopolio sélo en consonancia con
algin indice externo —sea el Indice de Precios al Consumi-
dor o un ndice de coste de los factores de produccién para
la industria— o congelaciones de uno u ofro tipo, similares
a las introducidas recientemente en los estados de Vermont
o de Nueva York. Como ejemplo de lo primero, privatizada
|a British Telecommunications privatizada durante sus prime-
ros cinco anos [1984-1989) se limita a subir la media de sus
precios situdndolos como mdximo tres puntos por debajo del
indice de precios al por menor y ninguna subcategoria de
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precios —por ejemplo, la tarifa bdsica residencial— sobre-
pasard el RPI en mds de dos puntos.

Ninguna d= estas reservas sobre los efectos de las des-
regulacién parcial de las empresas tradiconales de servicios
publicos intenta minimizar las contribuciones positivas de la
competencia. Las sugerencias precedentes pard resolver los
dilemas vy las distorsiones de un régimen mixto dan por su-
puesto, de hecho, de manera implicita que una confinua des-
requlacién es el camino correcto en la medida que sea viable.

La conclusién hoy, diecisiete afios mds farde, es bdsica-
mente la misma que la conclusién de esos dos fomos: las in-
dustrias se diferencian unas de ofras y la combinacién opti-
ma de acuerdos institucionales para cualquiera de ellas no
puede decidirse Unicamente sobre una base ideoldgica. El
"tema institucional central de la regulacién de los servicios
publicos’ sigue siendo el que identifiqué en aquel enfonces:
el encontrar la mejor combinacién posible entre regulacién
v competencia siendo ambas inevitablemente imperfectas.

LA RAZON DE LA REGULACION Y EL PAPEL DE
LA CIENCIA ECONOMICA

La economia politica emergié en los siglos dieciocho y
diecinueve como un intento de explicacidn y justificacion de
un sistemna de mercado. Esto es una simplificacion exagera-
da, pero constituye una caracterizacién globlamente acer-
tada de la corriente principal del pensamiento economico
occidental. El objeto ha sido el describir cémo una econo-
mia esencialmente incontrolada, en la que las decisiones eco-
némicas determinantes son fomadas por individuos que por
separado persiguen su propio inferés, puede no obstante fun-
cionar de manera ordenada y eficiente para la sociedad.
El mecanismo de coordinacion y de control es el mercado
competitivo y el sistema de precios que surge de los nego-
cios contratados libremente entre los compradores y los ven-
dedores. El mercado competitivo guia y controla las activi-
dades eqofstas de todos los individuos de tal forma que, se-
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gun palabras de Adam Smith de 1776, mientras "'persigue
su propio beneficio. .. es... guiado por una maro invisible para
promover un fin que no era parte de su intencién’’ y —es
decir, para maximizar la riqueza de la nacién.

Esta racionalizacién y descripcién del mercado de libre
empresa todavia es relevante en gran medida para las eco-
nomias occidentales en la actualidad. Las reformas signifi-
caron pasos cortos en la misma direccién. A pesar de todos
los grandes cambios a los que han sido sometidas las eco-
nomias de mercade en la préctica durante el dltimo siglo vy
a pesar de todas las salvedades que hay que afadir al co-
so para una economia semejante, el modelo de economia
de mercado sigue siendo en gran medida (algunos econo-
mista incluso dirfian esencialmente) descriptivo tanto de la rea-
lidad como del concepto que tiene la comunidd de cémo
serfa un sistema econdmico ideal.

EL SECTOR REGULADO

Hay al menos dos grandes apartados de la economia
gue el modelo de mercado competitive no describe o ni si-
quiera aparentemente quiere describir.. Estos son el gigan-
tesco y creciente sector publico cuya asignacién de recur-
sos no es determinada por el mercado auténomo sinc por
decisiones politicas y las empresas de servicios publicos en
las que la organizacién y gestidn son en la mayor parte (en
los Estados Unidos —no en la mayoria de los demds paises)
orivadas, pero donde las mds importantes decisiones eco-
némicas estdn sujetas a la regulacién gubernamental directa.

Sin duda alguna, el gobiemo influencia el funcionamiento
de los sectores competitivos privados, de muchas otras ma-
neras —por ejemplo, al regular el suministro y la disponibili-
dad del dinero, al hacer cumplir contratos, al proteger la pro-
piedad, al facilitar subsidios o proteccidn tarifarias, al prohi-
bir una competencia desleal, al facilitar informacién de mer-
cado, al imponer normas para el envase y los contenidos
de productos, y al insistir en el derecho de los empleados
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para sindicarse y realizar convenios colectivos. En principio,
estas influencias por muy penetrantes que sean fienen la fi-
nalidad de operar fundamentalmente en la periferia de los
mercados afectados. Se concibe generalmente que su pa-
pel es de mantener las instituciones dentro del marco en que
pueda seguir funcionando el mercadao libre pra hacer cum-
plir, complementar y eliminar las imperfecciones de la com-
petencia —no para sustituirla. En estos sectores el gobierne
no decide o se supone gue no debe decidir lo que tiene que
ser producido ni el cémo ni por quién;. ni fija los precios ni
controla la inversién o la entrada al mercado en base a sus
propios cdlculos de cudnto seria deseable econdmicamen-
te; el gobierno no confrola especificamente quién deberia
ser auforizado para realizar determinados negocios, ni es-
pecifica las dimensiones permisibles y las caracteristicas del
producto.

El gobierno, en cambio, si hace todas estas cosas con
los servicios publicos. Aqul se considera como primer gerente
de un rendimiento aceptable (o lo que fuere en realidad) no
la competencia o la moderacién sine la prescripcién directa
del gobiernc sobre los aspectos mds importantes de su es-
fructura y de su rendimiento econémico. Hay cuatro com-
ponentes principales de esta regulacién que en combinacién
distinguen a los servicios publicos de ofros sectores de la eco-
nomia: el conirol de las entradas al mercado, la fijacién de
precios, la prescripciéon de la calidad y de las condiciones
de servicio v la imposicién de la obligacién de servir a fo-
dos los solicitantes bajo condiciones razonables. Este libro
es un andlisis de la feoria econdmica de esa regulacién —
sus caracterfsticas y consecuencias, los principios que la ri-
gen y los que deberian regirla.

LA RAZON LEGAL

Durante unos 67 afios, aproximadamente en el periodo
de 1877-1934, el Tribunal Supremc de los Estados Unidos
sostuvo la posicién de que existian algunas industrias mds
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o menos faciimente identificables que estaban "'arropadas’’
o ""afectados por el interés publico’ de manera peculiar y
suficiente para justificar una legislacién que las sometiera a
regulacién a pesar del precepto de la Décimocuarta Enmien-
da de que ''Ningun estado deberd... privar a ninguna per-
sona de vida, libertad o propiedad sin el debido procedi-
miento judicial’’. En una serie de sentencias histéricas en el
campo del derecho politico marcé los limites estrechos alre-
dedor de este grupo de indusfrias manteniendo que fuera
de esos |imites la Décimocuarta Enmienda prohibia cualquier
fipo de interferencias drdsticas a la libertad de contratacion.
Admitié en ese circulo selecto a silos de cereales, bancos,
aseguradoras contra incendios, y agentes de seguros. Al ha-
cerlo dié también reconocimiento al derecho aceptado des-
de hacia tiempo de las legislaturas de regular al mismo fiempo
a los proveedores de gas, electricidad, agua y a los servi-
cios de transporte sobre la base de que estas empresas ope-
raban bajo licencias gubernamentales lo que les daba el de-
recho a utilizar las calles publicas o para condenar propie-
dad privada; estos contratos, al ser contraidos libremente,
podian imponer de manera legitima diversas condiciones re-
gulatorias sobre la licencia. Y, como es légico, por encima
de las enérgicas desavenencias de magistrados como Oli-
ver Mendell Holmes, Louis D. Brandeis y Harlan Eiske Sto-
ne, el Tribunal Supremo declaré como “‘en principio esen-
cialmente privada’’ y por lo tanto mds allé del alcance de
la regulacién estatal la fabricacién de los alimentos, la ropa
y los combustibles y las actividades de los agentes de en-
tradas de cines, de las agencias de empleo, de las gasoli-
neras, y plantas fabricadoras de helado.

Puesto que ese capitulo fascinante de la historia consti-
tucional fue completado en 1934 y como la historia ha sido
de todas las formas muy bien narrada en ofros lugares no
es necesario reproducirla aqui. Serd suficiente sefialar que
los cambiantes puntos de vista del tribunal y de sus miem-
bros parecen haber girado en tomo a los siguientes factores
estrechamente interrelacionados:

1. El punto hasta el cual siguieron los preceptos de la inhibi-
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cién legal, de la que Holmes era su partidario mas desto-
cado, —inhibicién para sustituir sus juicios por los de la
legislatura respecto lo que algunos podrian interpretar co-
mo temas fundamentales legislativos y ofros como femas
fundamentalmente constitucionales.

. El punto hasta el cual interpretaron el requisito del " debi-

do procedimiento legal’”’ de la Décimocuarta Enmienda
al someter a la legislatura Gnicamente a una prueba pro-
cesal en lugar de exigir una determinacion de sus méritos
sustanciales o de imponer un compromiso sustancicl a la
politica del laissez faire.

. El grado hasta el cual identificaron la libertad frente a la

regulacién gubernamental de actividades econémicas co-
mo algo inseparable de o esencial para la preservacion
de las libertades humanas bdsicas protegidas por la Carta
de Garantias Individuales.

. El punto hasta el cual estaban preparados para (a) res-

tringir los poderes del estado para regular precios —"'el
corazén del contrato’ — o las entradas al mercado, o para
imponer la obligacién de dar servicio en situaciones en
las que la propia capacidad de una empresa para hacer
negocio requeria que obtuviera una licencia del estado,
que, hay que reconocerlo, daba a éste el derecho con-
tractual de insistir en las disposiciones regulatorias que con-
siderasen oportunas; o (b) ampliarlos a negocios especi-
ficos que habfan sido reconocidos como “publicos’ por
su naturaleza bajo el derecho comin, porque a semejan-
za de hospederias, transbordadores, conductores, moli-
nos y ofras "‘ocupaciones comunes’’ se "‘ofrecian para
servir al publico’’ de una forma o de ofra o por cualquier
ofra razén habian sido “investidos con el interés publi-
co'’; o |¢) extender la categoria incluso mds ain por ana-
logia con ofros negocios porque el propietario habia *de-
dicado su negocio al uso publico’ o “‘a un uso en el que
el publico tenia algun interés’’, a saber lo que esto que-
rfa decir; o (d) permitir o restringir la regulacién a los ne-
gocios que disfrutan de ''monopolios de hecho’ en con-
traste con los oforgamientos legales de algun privilegio
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exclusivo; o, en el ofro extremo, (e) permitir a las legisla-
turas intervenir de cualquier manera necesaria y en cual-
quier situacién que exigiese al caso en gue el mercado
no controlado funcionara de manera deficiente. En prin-
cipio esta Ultima opinién podria resultar tan restrictiva co-
mo la primera, segun la menera en que los partidarios con-
testaran a la pregunta: spara quién deberia hacerse ese
caso suficienfemente convincente? Sin embargo, en la
préctica, por supuesto, los partidarios de esa opinién tam-
bién eran partidarios de la inhibicién judicial o de una in-
tervencién estatal mds activa en el terreno econdmico.

5. El punto hasta el cual crefan ellos mismos en la eficacia
del mercado no regulado, fuese competitivo o de ofro ti-
po. Una opinién, que convencié a la mayoria del Tribu-
nal en el caso de Munn v. lllinois en 1877, fue que po-
dria introducirse adecuadamente la regulacién para pro-
teger a los consumidores de la explotacién ejercida por
los monopolistas privados. La opinién bastante divergen-
te, de la que Brandeis era su principal exponente, era que
la competencia no regulada podria llegar a ser excesi-
vamente fuerte: nociva no sdlo para los empresarios im-
plicados sinc fambién para el gran publico.

De cualquier forma fue hace mds de 36 afios que el Tri-
bunal Supremo abandoné esta distincién histérica. En el ca-
so Nebbia v. New York sostuvo, en efecto, que ya no ha-
bia ninguna barrera constitucional para las legislaturas para
imponer cualquier tipo de regulacién econdmica a cualguier
industria dentro de sus jurisdicciones, que, en su juicio, favo-
recieran el interés publico siempre y cuando que no lo hicie-
ran de una manera claramente caprichosa o discriminatoria:

"'Es obvio que no hay una clase o categoria cerradas
de negocios que puedan ser afectadas por el interés publi-
co v la funcién de los tribunales en aplicacién de la Quinta
y Décimocuarta Enmienda es el determinar en cada caso si
las circunstancias requieren la regulacién contestada como
un ejercicio razonable de la autoridad gubernamental o la
condenan como arbitraria o discriminatoria... La frase 'afec-
tada de interés publico’’ puede, dada la naturaleza de las
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cosas, no significar mds que una industria, por razones apro-
piadas, queda sujeta a control por el bien publico...

"“En lo que se refiere a la exigencia del debido procedi-
mienfo y en ausencia de otras resfricciones constitucionales
queda un estado libre para adoptar cualguier polftica eco-
némica que considere razonable para promover el bienes-
tar publico y hacer cumplir esa politica mediante la legisla-
cién aprobada a tal fin... Si se comprueba que las leyes apro-
badas mantienen una relacién razonable respecto a un pro-
pdsito legislativo apropiado y no son arbitrarias ni discrimi-
natorias, se considera que las exigencias del debido proce-
dimiento han sido safisfechas... Los tribunales permanecen
sin competencia ni autorizacién para tratar sobre el acierto
de la politica adoptada y sobre la idoneidad o viabilidad
de la ley puesta en vigor para ejecutarla’’.

En lo que se refiere a la Constitucién de los Estados Uni-
dos ya no existe distincién alguna entre los servicios publi-
cos y las demds industrias.

LA DISTINCION EN LA PRACTICA

La distincién también se ha hecho borrosa de manera
progresiva en la practica. El gobierno regula de una mane-
ra u ofra el precio y/o la calidad del producto y/o la entro-
da al mercado en muchas industrias que no son considera-
das propiamente como empresas de servicios pdblicos en sus
aspectos més fundamentales. Consideren, por ejemplo, la
aplicacién de las directrices-guia del salario-precio respec-
to a determinadas decisiones de fijacién de precios por par-
te de las industrias del acero y del aluminio, entre otfras, du-
rante las administraciones Kennedy y Johnson; el recurso a
la acumulacién de materiales estratégicos |y del descenso
de existencias) supuestamente por seguridad nacional pero
también, claramente, para subir (y mds tarde para contro-
lar) los precios y los ingresos de los productores; las compli-
cadas politicas gubernamentales que afectan los precios de
los productos agricolas, el nivel de produccién de petrdleo,
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el volumen de la importacién de azdcar, petréleo y produc-
tos textiles, la calidad de los férmacos y el nimero e identi-
dad de los médicos, las tiendas de venta de alcohol y los
curadores de drboles autorizados para desempefiar su ofi-
cio. La lista podria extenderse de manera infinita; este ejer-
cicio podria iluminar muy bien el carécter verdaderamente
mixto de la economia americana.

En principio, tal y como hemos sugerido ya, muchas de
estas intervenciones no tienen por objeto ser una regulacién
econdmica. El propdsito manifiesto de dar licencias a médi-
cos, peluqueros, boxeadores y a fdrmacos no es normalmen-
te el de sustituir el juicio del mercado por el del gobiemno para
determinar, sobre una base econdémica, cudntos y quiénes
deben ser autorizades para acceder al mercado, sino Uni-
camente el de asegurar que los que accedan fengan la cua-
lificacién necesaria —segun criterios profesionales, cientifi-
cos o técnicos. Pero en realidad, como veremos, el otorga-
miento de licencias si es a menudo econdmico, en su moti-
vacién o en su efecto, y sf limita de hecho la fuerza del mer-
cado competitivo. En principio incluso estd claro que muchas
de las otras instancias de la intervencién gubernamental aca-
badas de mencionar representan, ni mds ni menos, medidas
de una regulacién econémica directa cualesquiera que sean

sus racionalizaciones.
Los periodos de los afios 20 vy 30, la época precisamente

en que la cuestién constitucional era criticada con mds vigor
y finalmente resuelta, eran especialmente propicios para la
extensién y oscurecimiento del alcance del concepto de los
servicios publicos, es decir, de los limites entre las industrias
merecidamente reguladas v aquellas dejadas en el régimen
de la competencia. Los economistas y legisladores iban se-
fialando con un énfasis cada vez mayor lo capacidad de
penetracién de los elementos monopolisticos en toda la eco-
nomia, y esto sugeria al menos a algunos que quizds era ne-
cesaria la regulacién directa del rendimiento para proteger
al consumidor en un abanico mucho mds amplio de la indus-
tria que el de los servicios poublicos propiamente dichos. En
otros contextos, estos y ofros observadores seficlaban que
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algunos de los factores que hacian la competencia inviable
v que la convertian en potencialmente destructiva enfre las
empresas de los servicios publicos —especialmente por las
economias de produccién en gran escala y los fuertes gas-
tos generales fijos— estaban también muy expandidos en la
industria no regulada. Esto llevé a algunos de ellos a exigir
la infroduccién de una regulacién global como un medio para
eliminar el despilfarro, la inestabilidad v los costes sociales
impuestos por la competencia, un argumento que reforzaba
el movimiento cada vez mds popular entre los empresarios
de reclamar una "‘racionalizacién’’ de la industria por me-
dio de la cooperacién a nivel de toda la industria y por la
infegracion en cérteles. No es de sorprender que fuera a me-
diados de la Gran Depresién cuando prevlecieran definifi-
vamente estas opiniones en la sentencia de Nebbia, que re-
volvia en torno a la fijacién de unos precios minimos para
la leche y més generalmente en el Programa de Recupera-
cién Nacional, el cual, bajo pretexto de la recuperacion eco-
némica general, infrodujo “'cédigos de competencia leal””
aplicables a toda la industria. Que estos cddigos fueran uti-
lizados para lograr una uto-regulacion de la industria y una
cartelizacién mucho mayor que los controles gubernamen-
tales propiamente dichos no cambia el hecho de que la Ad-
ministracién de la Recuperacién Nacional representé dura-
nate su corta existencia un oscurecimiento adicional de la
distincién entre los sectores compelitivos y de los servicios
pUblicos; y muchas de sus medidas polfticas siguen aplican-
dose hoy dic.

Y sin embargo si que existe como tfal un servicio publi-
co. Fl limite entre éste vy ofros tipos de industrias es una zona
sombria; y va cambiando con el tiempo. No obsfante hay
un nicleo de industrias, de propiedad privada y en acfivi-
dad en este pafs, en las que, al menos en principio, el ga-
rante primordial de un rendimiento aceptable se considera
que es (sea lo que sea en realidad) no lo competencia o lo
moderacién sino el control gubernamental directo —de las
entradas al mercado [y en muchos casos la salida), y del
orecio y de las condiciones de servicio— ejercido por las co-
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misiones administrativas que se constituyen a tal fin especiti-
co. A este respecto los servicios publicos siguen siendo un
grugo bastante claro al abarcar a las mismas industrias que
hace 60 o 80 afos hubieran recibido bdsicamente la misma
designacién y tratamiento regulatorio —la generacién, frans-
misién y distribucién de la energia eléctrica; la fabricacion
y distribucién del gas; los comunicaciones por teléfono y ca-
ble; el fransporte publico, urbano e interurbano, de pasaje-
ros y de mercancia; el suminisiro local de agua y de alcan-
tarillado (en la medida en que éstas siguen estando en ma-
nos de compaiiias de propiedad privada); vy, en cierto mo-
do en la periferia, la banca. Esta lista también podria abar-
car muy bien a almacenes, desembarcaderos, muelles, co-
rales de ganado, taxis, agencias de billetes, agencias de
colocacion, plantas de hielo, compafias de calefaccién de
vapor, despepitadores de algodén, molinos, harineros, com-
pafias de irrigacién, bolsas y compafiias de transporte. Ha
habido algunas entradas nuevas al mercado que apenas hu-
bieran sido reconocidas o ignoradas por completo, por ejem-
plo, en el afio 1900 —la produccién y venta en los yacimien-
tos de gas natural, el transporte por tuberfas de hidrocarbu-
ros por parte de transportistas publicos, la aviacién comer-
cial v el transporte por carrefera. Sin embargo, los princi-
pios subyacentes a la extensién de la regulacién directa @
la mayoria de ellos fueron los tradicionales: se trataba de
nuevos fransportistas publicos o se les exigia licencias o cer-
tificaciones que les oforgasen el derecho de dominio emi-
nente (derecho de expropiacién), o se consideraba que te-
nian un efecto capital sobre los precios o el servicio de las
empresas fradicionales de los servicios piblicos por lo que
requerian la regulacién de los mismos (como en el caso del
fransporte por carretera y la venta en los yacimientos del gas
natural).

LA RAZON ECONOMICA FUNDAMENTAL

Lo mds ordenado seria incluir en esta infroduccién una
exposicién de la légica econémica de la institucion del mo-
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nopolio regulado. La lista de justificaciones de tipo econd-

mico deberia comprender las siguientes:

1. La importancia de estas industrias, estimada no sélo por
su considerable participacién considerable en la produc-
cién nacional total, sino también por su enorme influencia
en calidad de proveedores de factores bdsicos de pro-
duccién para ofras industrias, para el tamafio v el creci-
miento de foda la economia. Estas industrias constituyen
una gran parte de la “infroestructura’, el prerequisito Unico
para el desarrollo econémico. Por una parte condicionan
las posibilidades de crecimiento (tal y como identificjé
Adaom Smith la situacién, la divisidn del trabajo estd limi-
tada por el alcance de mercado y éste Ultimo depende
a su vez de la dispenibilidad vy del precio del transporte).
Por ofra parte, ya que muchas de estas industrias se ca-
racterizan por unas economias de produccién en gran es-
cala sus propios costes y precios dependen a su vez de
la tasa con la que crece la economia vy la demanda de
su servicio. A medida que avanza el crecimiento econé-
mico general la contribucidn de estas industrias a la ma-
yor expansién va en aumento paralelamente con una rea- -
lizacion progresiva de esas economics de escala en un
proceso acumulativo vy auto fortaleciente.

2. Que muchas de ellas constituyen ‘monopolios naturales’’:
sus costes serdn mds bajos si forman un proveedor Unico.
Esto crea el caso de la eficacia de la organizacién mo-
nopolistica y, junto con la importancia del servicio vy la
consiguiente falta de elasticidad de la demanda, la ne-
cesidad de la regulacién con objeto de proteger al publi-
co consumidor.

- 3. Qe por una u ofra razén entre las muchas posibles la

competencia sencillamente no funciona tan bien.

Sin embargo, esto seria una aseveracién enormemente
superficial. Y harén falta muchos capitulos para que no lo
sea tanto. La razdn es que cualquier parte de la racionali-
zacién conlleva un resultado o un abancio de resultados en
lugar de una conclusién fije. 3Por ejemplo, los empresas de
los servicios publicos son importantes; pero realizan una con-
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tribucién mayor al producto nacional o al crecimiento eco-
némico que el suministro de alimentos, la asistencia médica,
la vivienda o la educacién, ninguna de las cuales estd regu-
lada de la misma manera? Su importancia no es, o fodas lu-
ces, una explicacién suficiente o justificacién econémica pa-
ra someterlas a regulacién. Nitampoco es una condicién ne-
cesaria: se podria encontrar una justificacién econémica para
regular industrias ‘'no importantes’” tales como las agencias
de billetes, excepto que como se utilizan recursos para re-
gular, no habria razén econdmica para hacerlo en industrias
poco importantes donde los beneficios de la regulacién no
podrian posiblemente compensar los gastos de su
administracion.

No hay duda alguna de que por lo menos algunas de
las industrias de servicios publicos constituyen en algunos as-
pectos '‘monopolios naturales’’. Sin embargo, las pregun-
tas econdmicas verdaderamente interesantes son: ;Qué es
lo que les da ese cardcter? 3Es el monopolio natural sindni-
mo de unas fendencias de coste g la baja a largo plazo?
5Si esto fuera asf, que sucede con los servicios publicos, co-
mo el suminisitro de agua, que parece estar caracterizado
por una fendencia de costes al alza alargo plazo? ;Consti-
tuye la tendencia a la disminucién de costes a largo plezo
una prueba de ser un monopolio natural? ;Qué partes de
estas industrias son monopolios naturales y cudles no? 3Es
oosible que sean monopolios naturales en un sentido estdfi-
co, de eficacia, pero 'no naturales’” en términos de los pre-
requisitos de la innovacién y del crecimiento? Y como tro-
tamos entonces, tanto en la teoria como en la prdctica, la
creciente competencia entre los ‘'monopolistas naturales”,
tales como las compaiifas eléctricas y de distribucién de gas
para la calefaccién doméstica y el mercado de coccién, o
entre las comunicaciones intermnacionales por cable y por sa-
télite? 5Y cémo nos la arreglamos con el hecho histérico de
que los principales ejemplos histéricos de la extensidn de la
regulacién de los servicios publicos en los Estados Unidos
en el Ultimo cuarto del siglo diecinueve —los ferrocarriles y
los silos de granos— no eran en realidad monopolistas
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naturalese

Tal y como ya hemos sugerido, parte de la convenien-
cia de la regulacién y la no idoneidad de la competencia
es inherente a los fuertes gastos fijos que caracterizan a la
mayoria de estas industrios. 3Pero, estos fuertes gastos fijos
convierten el monopolio en "'natural’’? ;O la competencia
en no fiable? ;Qué sucede entonces con la agricultura o in-
cluso con la préctica de la medicina donde también son fijos
la mayoria de los gastos? 30O con el fransporte por carrete-
ra cuyos gastos fijos constituyen solamente una porcién pe-
quefia del total, pero que sin embargo estd regulado como
un servicio pdblico? 3Y qué importa si los gastos fijos que tie-
nen que ser recuperados con la venta de un cierfo nimero
de servicios son principalmente comunes para estos servicios,
o mancomunados?

Para abreviar, no tenemos aquf una descripcidn sino una
serie de complicadas cuestines analfficas con relacién al pa-
pel apropiado de la competencia y del monopolio en estas
industrias, cuestiones de las que nos ocuparemos en todo
este libro y en especial en su segundo tomo.

LA TEORIA ECONOMICA DE LA REGULACION

De cualquier modo, el tema de este estudio no es “la
teoria econdmica de los servicos publicos”’, sino “'la teoria
econémica de la regulacién’’. El gobiemo, reflejando vy esti-
mulando por las sentencias Nebbia, tal y como ya hemos
visto, regula muchas industrias que no son en realidad em-
presas de servicios publicos. En sentido inverso, incluso en-
tre las industrias de “‘servicios publicos’” o al menos en su
periferia la regulacién es a menudo incompleta: control so-
bre los precios pero no sobre las entradas ol mercado (por
ejemplo, en radic vy televisién) o sobre la realidad del servi-
cio (por ejemplo, en la banca) y asf sucesivamente. Incluso
en torno a las industrias que se encuentrdn bajo una regulo-
cién mas profunda y que pueden ser identificadas mds niti-
damente como empresas de servicios publicos abunda la pro-
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blemdtica de hallar la definicién y el papel apropiados del
monopolio regulado como institucién primordial de control
social. Es obvio que debe examinarse esta problemdtica sin
embargo, no es conveniente hacerlo en un primer capitulo,
de manera aprioristica, como si hubieran principios asumi-
dos y generalmente aceptados. Por el contrario las analizo-
remos detenidamente después de una exposicién detallada
de los principios econdmicos relevantes en una serie de ca-
pitulos que examinan esta institucién del monopolio regula-
do, sus puntos fuertes y limitaciones y los principios que de-
limitan su alcance adecuado.

Con ello no quiere negarse que, ain después del caso
Nebbia, existe un nicleo mds o menos identificable de in-
dustrias de servicios publico. En cambio queremos enfatizar
que lo que estudiamos en el fendmeno mismo de la regulo-
cién econdémica, dondequiera que sea practicada, en parti-
cular su teorfa econdmica —y no las industrias de servicios
pUblicos como tales. El otorgamiento de licencias de entra-
das al mercado conlleva una determinadas implicaciones y
tendencias alld donde se redlice, bien trétese de gaseoduc-
tos, emisoras de radio y de canales de television, televisio-
nes comunitarias (CATV), médicos o pelugueros. La fijacion
de precios por parte del gobierno tiene unas consecuencias
similares trétese de las eléctricas, de los servicios de correos,
de los productos agricolas o del viaje aéreo; y también las
tienen las divisiones del mercado impuestas por el gobier-
no, bien sea al dar licencias a transportistas por carretera
o al asignar cuotas de produccidn a pozos petroliferos indi-
viduales. La fijacién privada y colectiva de precios y la par-
ticipacién en el mercado son objeto de unas tensiones y ten-
dencias similares, tanto en las conferencias de los fletadores
marftimos, los consejos de administracién de las asegurado-
ras contra incendios, los miembros de la belsa de valores
o los consejos de administracién de las inmobiliarias aunque
variardn estas implicaciones y consecuencias segdn las cir-
cunstancias de la industria a la que son aplicadas. Nuestro
obijetivo estriba en exponer los principios econémicos vy las
tendencias generales, los problemas comunes, més que el
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describir y analizar las caracterfsticas particulares o los pro-
blemas regulatorios de clgunas industrias especificas.

No debe interpretarse este objetivo como un reflejo de
la opinién de que cualquier conjunto simple de reglas pue-
da resolver todos los problemas de la politica regulatoria.
Por el contrario, cada industria regulada (de hecho, cada
no regulada también) es en sus aspectos fundamentales Uni-
ca y debe tratarse correspondientemente como tal. Este |i-
bro surge de la conviccién de que pueden deducirse algu-
nas generaiizaciones cientificas vdlidas y de que pueden de-
linearse algunas guias generales Utiles respecto a las polfi-
cas regulatorias, Sélo puede realizarse su aplicacién inteli-
gente en situaciones parficulares, como en la decisién de re-
gular o no en primer lugar, en base a una profunda conside-
racién de las caracteristicas especiales de la industria en cues-
fién, de su tecnologia vy las restantes condiciones de servi-
cio, de la naturaleza de su mercado v de la mezcla variable
de los fines publicos, sean econdmicos o de otro tipo, que
supuestamente debe servir la regulacién. Es muy probable
que esfo sea hecho de manera incompetente si no se fiene
un conocimiento suficiente de las consideraciones y princi-
pios econdmicos comunes.

LA TEORIA ECONOMICA Y LA ANTIECONO-
MIA, CIENCIA'Y PRESCRIPCION

Hemos dicho que estamos interesados en los principios
que rigen la regulacién y en “'los principios que deberian re-
girla’’. Qué politica deberia seguirse es un tema sobre el cual
tienen cosas importantes y relevantes que decir tanfo los po-
liticos como los practicantes de ciencias politicas, los socié-
logos, filésofos y clérigos y, por qué no, cualquiera que vo-
te en una democracia. Las politicas econdmicas publicas no
estdn, no pueden estar y no deberfan estar enmarcadas en
base a algunas consideraciones ‘puramente econdémicas’’
en exclusiva. Las instituciones y politicas econdmicas a fin
de cuentas no son mds que unos medios para lograr en defi-
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nitiva unos fines tales como un buen nivel de vida, justicia,
el desarrollo mds pleno del potencial del individuo, la soli-
dez nacional o la gloria de Dios. Por lo tanto sélo pueden
ser formuladas y valoradas segin la concepcion de la defi-
nicién apropiada v el peso atribuido a esos diversos fines
no econdmicos. Intentaremos en el transcurso de todas nues-
tras exposiciones tfener muy en cuenta en qué medida las di-
versas consideraciones sociales, politicas y éticas podrian
v de hecho pueden influenciar de manera apropiada el pro-
ceso politico a partir del cual surgen las politicas econdmi-
cas publicas.

Al mismo tiempo, nuestro foco de inferés seguird estan-
do en los principios econémicos. Nuestra pregunta central
es: Qué guia pueden ofrecer los economistas a los legisla-
dores, administradores y jueces para enmarcar, aplicar y ha-
cer cumplir las medidas politicas que impliquen la regulacién
directa de la industria privada?

La respuesta a esta pregunta combine los dos objetivos
clramente diferencidos de la teoria econdmica: la ciencia y
la prescripcién. No hay nada poco habitual sobre esta do-
ble motivacién; sélo conlleva alguna ambivalencia cuando
no logramos distinguir claramente a cudl de los dos objefi-
vos servimos en cada momento y en cudl de los dos pape-
les, el facultativo o el de cientifico, actuamos. En lo que.res-
pecta al primero debe haber muy pocos economistas profe-
sionales que no estuvieran motivados para entrar en este ofi-
cio tan desalentador (por muy lejos que se hubieran extravi-
do del camino mds tarde) por la creencia de que los proble-
mas econdmicos tienen un peso capital en los muchos dis-
gustos de la existencia humana en la sociedad y por la es-
peranza de que la aplicacién de la buena voluntad, la inte-
ligencia y la pericia profesional en la formulacién de la poli-
fica publica podrian contribuir enormemente a la mejora de
la condicién humana. El titulo de la obra maestra de Adam
Smith, An Inquiry Into the Nature and Causes of thed Wealth
of Nations (Un estudio de la naturaleza y causas de la ri-
queza de las naciones), sugiere que el suyo fue fundamen-
talmente un tratado cientifico. Pero la obra de Smith.
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""era de hecho como propédsito, un sistema de economia po-
litica... Por sistema de economia politica entiendo una ex-
posicién de un conjunto completo de medidas politicas eco-
némicas por las que aboga su autor en base al vigor de unos
determinados principios del liberalismo econémico, del so-
cialismo y asf sucesivamente’’. El principio de Libertad Na-
tural’’ que Smith manifesté haber descubierto era, segin ob-
servé Schumpeter, ''tanto un canon de medidas polfticas —la
eliminacién de todas las restricciones excepto las impuestas
por la 'justicia’’ — como la proposicidén analitica de que la
libre interaccién de los individuos no produce el caos sino
un modelo que viene determinado I8gicamente; él nunca dis-
tingue los dos de manera suficientemente clara”.

Este libro constituye un ensayo en ''economia politica”’
—""la vida econémica de la nacién y lo que podemos hacer
al respecto’’— que es lo que solia llamarse la teoria econd-
mica en los siglos dieciocho y diecinueve.

Pero para que un estudio de este tipo sea concienzudo
deben ser también estrictamente cientfficos su alcance y su
método. El economista que pregunte a algin politico 3"'Por
qué no me dejas consejarte en tu programa lesgislativo?’’
sélo se merece otra pregunta como respuesta: ' sQué es lo
que sabese’’ Y sélo aquél economista que pueda contestar
“Bueno, te puedo decir que si pone’’ en vigor una ley que
diga esto v lo otro, éstas son las cosas que sucederdn pro-
bablemente’” o ''Si no haces nada sobre esto v lo otro, ésto
es lo que sucederd probablemente’’, se merece que se fo-
men en serio su oferfa.

Con esfo no queremos decir que los economistas no ten-
gan otra funcién en el gobiermno que la de servir de conseje-
ros técnicos a los politicos. Como ya hemos indicado, el for-
mular una politica publica nunca puede ser tarea en exclusi-
va del cientifico. A fin de cuentas, el decidir lo que deberia
hacerse nunca puede lograrse Unicamente con la ayuda del
tipo de informacién que dice *'Si haces X, entonces resulta-
& Y''. Y si de esta verdad se deduce que los economistas
no pueden, en calidad de cientificos, presumir de resolver
los temas definitivos de la politica publica, fambién se dedu-
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ce que no hay otros cientiticos que puedan presumir de po-
der hacerlo. Si el hallar el marco correcto para la politica
publica requiere a fin de cuentas el arte del politico o del
filosofo, se trata de un arte para el que el economista pue-
de que esté mejor equipado que nadie para adquirirlo y prac-
ticarlo dentro de su propio dmbito: Quién puede haber re-
flexionado mds que nadie sobre las implicaciones éticas y
oolfticas finales de las alternativas de politicas econdmicas
publicas?

Los economistas gozan de unc ventaja particular cuan-
do hay que desempefiar un papel directo en el proceso re-
gulatorio. Fs una tarea exfremadamente técnica y cada afio
se hace mds técnica. Solian realizarla casi en exclusiva los
abogados vy los politicos contando de asesores con conta-
bles e ingenieros. Pero en las Gltimas décadas ha habido una
insatisfaccién cada vez mds creciente con su rendimiento.
Una critica importante ha sido que se comportaban dema-
siado como abogados y contables —preocupados excesi-
vamente por los procedimientos administrativos apropiados,
el equilibrado del capital contable y la medicién y cobertu-
ra de los gastos contables— y demasiado poco como eco-
nomistas —sin prestar précticamente ninguna atencion a co-
sas como los costes marginales, la elasticidad de la deman-
da o las condiciones dindmicas de las innovaciones y del
crecimiento. Por éstas y otras razones que irdn apareciendo
posteriormente, han sido implicados cada vez mds lo eco-
nomistas en el proceso, trayendo consigo su propia termi-
nologia e instrumentos esotéricos; los abogados que no so-
licitaron su cooperacidn directa encuentran ahora que no pue-
den entender lo que dicen los testigos de sus oponentes.

5QUE PUEDE APORTAR LA TEORIA ECONOMI-
CA? PRINCIPIOS E INSTITUCIONES

El conjunto distributivo de instrumentos que la teoria eco-
némica puede contribuir al proceso regulatorio es el corpus
conocido de la teorfa microecondmica que tiene por objeto
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el explicar y predecir la conducta del consumidor, inversor,
trabajador, empresa e industria individuales bajo circunstan-
cias diversas. Como todos los modelos de tearia microeco-
némica y las generalizaciones surgidas de elios, los mode-
los de teotia microeconémica son simplificados al describir
las relaciones causales que implican un nimero limitado de
variables. Por lo tanto, las relaciones que predicen sélo pre-
valecerdn bajo la condicién de ceteris paribus “en igualdad
de condiciones, permaneciendo igual las demds cosas”’. Ob-
servaciones o predicciones fales como que los precios se-
rén fiiados en el coste marginal en una situacién de compe-
fencia pura; que en una situacién de menoplio y entradas
bloqueadas una industria [existird la tendencial obtendrd unos
beneficios fuera de los normal; que los consumidores com-
prardn mds de la mayoria de los productos o servicios si sus
precios son reducidos; que las empresas seguirdn operando
con beneficios menores de los normales e incluso negativos
mientras que no puedan retirar su capital y que sus ingresos
cubran los costes variables; que los precios flutuarén de
acuerdo con las variaciones de la oferta y la demanda mu-
cho mds si esas funciones no son eldsticas respecto a los pre-
cios que cuando son eldsticas —estas clases de generaliza-
ciones sdlo son vdlidad cuando son objeto de unas detemi-
nadas presuposiciones estrictas del comporfamiento econo-
mico vy sélo bajo la condicién de cateris paribus.

Las relaciones causales tomadas como hipdtesis estan
basadas en parte en un razonamiento deductivo, en parte
en la observacién y en parte en una verificacién empirica
mds rigurosa. La pregunta de qué relevancia fienen estos mo-
delos tradicionales para el mundo real y, por lo tanto, qué
utilidad tienen bien como explicacién de cémo realmente fun-
ciona la economia o bien como un instrumento predictivo estd
por debatir. La opinién que subyace en este libro es que son
o pueden ser Utiles en ambos casos; el lector tendrd que juz-
gar por s mismo si esc opinién ha resultado estar justificada.

Tal y come sugeria nuestra anterior caracterizacion del
gran disefio de Adam Smith, la elaboracion de estos mode-
los tedricos de un sistema de mercado o de precios tenia un
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propésito doble: no sélo el de describir y explicar, cientifi-
camente, sino también el de justificar y defender. Se puede
interpretar el corpus principal de la teorfa microecondmica
como la descripcién del cémo, bajo condiciones adecuadas
—por ejemplo, las de racionalidad econdmica, competen-
cia y laissez-faire— generard una economia de mercado no
regulado unos resultfados econdmicos éptimos. En este mo-
mento sélo queremos sefialar que no tiene senfido alguno
una conclusién semejante a no ser que sea propuesta en tér-
minos de criterios o definiciones poliiicos o éficos especifi-
cos de lo que constituiria un resultado ““bueno’” o “‘malo”’;
y que la eleccién de criterios no es clgo para lo que el eco-
nomista esté mds cualificado que cualquier ofra persona.

Sigue siendo verdad que todavia se aceptan general-
mente los patrones o valores particulares subyacentes a la
valoracién favorable de una economia de mercado en la so-
ciedad occidental; v que existe un amplio consenso al igual
entre los liberales y los conservadores respecto a que una
economia semejante, regulada principalmente por las limi-
taciones de la competencia, serfa la ideal por lo menos en
algunos aspectos. (Por lo-tanto las principales diferencias de
opinién politica de la sociedad occidental consisten mayor-
mente en los juicios divergentes respecto a la medida en que
prevalecen de hecho o puede conseguirse que prevalezcan
las condiciones necesarias para que el mercado funcione de
manera '‘ideal’’). De forma que, por ejemplo, generalmen-
te la regla mds aceptada pora la gestién de las industrias
requladas sea la de regularlas de tal modo que obtengan
los mismos resultados que los que obtendrian bajo una com-
petencia efectiva si ello fuera viable.

La teoric microecondmica ofrece a los reguladores un
conjunto de principios que, sin son cumplidos, producirdn unos
resultados Gptimos segun criterios generalmente aceptados
de optimalidad. Estos principios no son al mismo tiempo re-
glas de conducta que describan cémo deberian fijarse los
precios, guiarse las decisiones de invertir y asf sucesivamen-
te v que describan los resultados ideales que se supone de-
berian producir estas reglas, en especial el emplec de los
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recursos limitados de la sociedad de tal fomra que maximi-
ce la satisfaccién del consumidor.

La parte Il de este tomo pretende exponer esos princi-
pios y aplicarlos a la tarea de la regulacion.

Aun considerando el corpus mencionado de la teoria
econdémica como una descripcién completa y apropiada del
fipo de rendimiento que deseariamos deducir de la econo-
mia, estos principios por si mismos no nos podrdn ofrecer un
conjunto suficiente en medidas politicas para las industrias
reguladas. No responden a las preguntas del cémo y por
medio de qué mecanismo institucional puedan obtenerse esos
resultados ideales. Para las industrias reqguladas la teoria eco-
némica ofrece al menos una gran parte de la respuesta: dé-
jenlas actuar por el interés propio, limitado a su vez por la
"'mano invisible’” de la competencia. La competencia elimi-
nard a los ineficientes y concentrard la produccién en los efi-
cientes; determinard, segin la prueba obijetiva de la super-
vivencia en el mercado, quién serd el que produzca; obli-
gard a los fabricantes a ser progresistas vy a ofrecer a sus
clientes los servicios que demanden vy por los que estén dis-
puestos a pagar; asegurard la asignacién de la mano de obra
y de los demds factores de produccidn en las lineas de pro-
duccién en las que realizardn la contribucién méxima res-
pecto a la produccién tofal.

»Qué incentivos, coacciones y mecanismos instituciona-
les desempefiardn el mismo papel donde *'la mano invisible'
de la competencia sea inviable por una razén u otra? “’La
mano invisible de la regulacién’’ no es una respuesta sufi-
ciente. La razdn, como veremos en un desarrollo mds com-
pleto mds adelante, es que en una sociedad que respeta pro-
fundamente la institucién de la propiedad privada la iniciati-
va, el control operativo y la responsabilidad del rendimien-
fo econdmico siguen estando, ain con la regulacién, princi-
palmente en manos de la gestién privada. El papel del go-
bierno continda siendo fundamentalmente negativo —fijar pre-
cios méximos, supervisar gastos, especificar niveles minimos
de servicios, en breve, contrarrestar las decisiones de per-
sonas privadas sdlo después del hecho, Unicamente en el
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caso de que su rendimiento hubiera sido o de cualquier ofra
forma fuera obvic que seria malo. En estas circunstancias la
regulacién no puede ofrecer la misma seguridad que la com-
pefencia de que el rendimiento serd absolutamente bueno
eficaz, progresista, tomando riesgos, innovador. Su tarea mds
importante es la de definir y desarrollar unos mecanismos ins-
titucionales que posibiliten correspondientemente unos po-
derosos incentivos y presiones sobre los monopolistas
regulados.

El tomo 2 estd dedicado a una encuesta y andlisis de
estas criticas cuestiones institucionales. A la luz de las polé-
micas histéricas en la teorfa econdmica entre los 'tedricos’’
o, mds precisamente, "'los economistas cldsicos’ de una par-
te, y los "‘institucionalistas’’ por ofra, es importante enfati-
zar que al hacer la distincién entre estas dos grandes portes
en este estudio no pretendemos implicar tal dicotomia. Por
el contrario, la microteoria que estd divorciada de las reali-
dades institucionales resulta estéril. La tarea fundamental de
unc teorfa Ufil estriba precisamente en identificar los deter-
minantes institucionales importantes del comportamiento eco-
ndmico —tales como el nimero de vendedores, las barreras
a la entrada en el mercado, la complejidad del producto,
la configuracién y el cardcter de la funcién del coste de pro-
duccién o la presencia de la regulacién y en formular hipé-
tesis sobre el impacto que tienen en los diversos aspectos
del rendimiento. A la inversa, la “'teoria econémica institu-
cional’’ gue no tenga como base clguna teoria que prediga
cudles son las variables institucionales importantes y cudles
no, que comience sin hipdtesis verificables respecto a cémo
es probable que operen estas variables, que no pretenda
desarrollar algin modelo de la relacién entre las diversas va-
riables estructurales y de rendimientos, no es cientifica en
absoluto.

Por el contrario, la distincidn entre nuestros dos fomos
estriba en que el primero es bésicamente deductivo vy el se-
gundo inductivo. El primero expone y desarrolla las reglas
formales para lograr la eficacia econdmica, las reglas inhe-
rentes en el modelo normativo del sistema de mercado com-
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pefifivo y muestra cémo deberfan ser aplicadas a las indus-
trias reguladas. El segqundo analiza los mecanismos institu-
cionales de las industrias reguladas que deferminan hasta que
ounto esas normas son cumplidas en la realidad; es un estu-
dio sobre cémo funciona de hecho un monopolio regulado
y cémo podria mejorarse. Ambos fomos hacen emplec del
corpus principal de la teoria microecondmica para lenar el
vacio entre lo que sabemos o pensamos saber y lo que pen-
samos deberia ser el plan de accién.



