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los viajeros de compaiias aéreas comerciales, los
usuarios del transporte por carrefera, los suscriptores de un
servicio telefénico —o lo que es lo mismo cada negocio o
individuo de este pais— dificilmente habré notado cambios
sustanciales en los servicios vy facilidades puestos a su dis-
oosicién y en los precios y practicas promocionales de los
vendedores, durante los Gltimos siete afios.

Si hace unos afios las rutas aereas entre ciudades eran
servidas por uno, dos o tres compafiias, todas con las mis-
mas tarifas, hoy en dia tanto el nimero de compafiias co-
mo sus precios son alfamente impredecibles. Las précticas
competitivas, tales como descuentos limitados, tarifas pro-
mocionales, reduccién de tarifas y servicios dados como
premio, son una préctica comin. Algo muy similar ha suce-
dido en la industria del transporte por carretera, un director
de trafico describio la negociacién del servicio de transpor-
te, en el momento de la caida de precios de 1981, como
si fuera «pasear por una fienda de caramelos». Cerca del
Q0% de las tarifas de embarque fueron negociadas particu-
larmente por transportistas y usuarios. Las grandes empre-
$as, por supuesto, estaban en mejor posicién para conse-
guir descuentos de los transportistas. Los pequefios nego-
cios tuvieron enfonces que unir sus envios para obtener las
ventajas de un descuento.

los usuarios telefénicos se han encontrado con que
pueden obtener descuenios en el servicio de larga distan-
cia. Si la AT&T, sus dfiliados y los independientes agrupa-
dos en sus redes, durante un tiempo fueron los Gnicos en
poder ofrecer servicios de larga dislancia, hoy en dia cier
fos competidores —entre los cuales MCI Telecomunications
es el mds importante— ofrecen servicios con farifas sustan-
cialmente mas bajos que las de la AT&T.

los usuarios también tienen mas opciones de legir dife-
rentes aparatos felefénicos y ofro tipo de equipamiento, co-
mo son los grabadores telefénicos, cuadros de distribucion
telefonica y maquinas que almacenan o procesan datos.
los equipos de respuesta felefénica, que al principio eran
un lujo, solo accesible a los negocios, es algo que facik



C.I.RIEC. 2

Tres casos de Desregulacién

mente puede ser usado en los hogares. Aparatos telefoni-
cos, que solo se podian obfener de las compafias teleféni-
cas, ahora pueden ser comprados en tiendas y almacenes,
con gran variedad de formas vy esfilos, que van de lo mas
funcional a lo més frivolo. Los usuarios pueden ahora utili-
zar equipamiento que no sea de la AT&T sin miedo a que
esta los penalice con la refirada del servicio, como ocurria
anteriormente. la AT&T hoy en dia ha incrementado la vor
riedad de equipos terminales, incluyendo equipos con co-
pacidad de procesamiento de datos, a través de una em-
presa subsidiaria.

Estos cambios han tenido lugar porque las leyes y regu-
laciones del gobiemno, que anfiguamnte no fomentaban la
competencia, ahora si lo hacen, y los consumidores no son
los Gnicos que estan nofando los efecos de esta politica.
las direcciones de las compariias se encuentran presiona-
das por nuevas companias que aparecen en el mercado.
lineas aéreas de bajo coste, ya sean nuevas o en expan-
sién en el mercado interestatal, como son la People Ex-
oress, SouthWest Airlines, Midway Airlines, Muse Air y
New York Air, empezaron a crecer muy rapidamente a fino-
les de 1983, amenazando los mercados de transportistas
mayores y més antiguos como son UNITED, Deliz, Fastern y
TWA. :

En el transporte por carrefera mas de 27.000 transpor-
fistas obtuvieron la licencia para fransportar, a finales de
1983, como comparacién, las licencias concedidas en
1977 fueron 16.000. los transportistas tienen una mayor
autoridad operativa, con menores restricciones con respec-
to al territorio que pueden cubrir, rutas y productos, de las
que luvieron anteriormente; asi a partir del 31 de Mayo de
1984 mas de 2.100 han recibido la auiorizacién para po-
der trabajar en todo el pals. El valor de los derechos que
habian de pagarse por operar, que en un principio hacian
elevar mucho los precios, han caido estrepitosamente. Asi
en 1983, mds de 200 compaiiias estaban vendiendo ser-
vicios telefénicos de larga distancia a precios menores, en
compefencia con la AT&T, siendo la mayoria de ellos pe-
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quefios revendedores de los servicios de la AT&I. Firmas
que se dediquen o la fabricacién de equipamiento que se
conecta a las redes telefénicas —equipos de distribucion
de uso en las empresas, terminales de computadoras, tele-
fax, contestadores, equipos de dictado— pueden ser con-
tadas por centenares.

El mercado de PBX's, tableros de distribucion, cifrado
en unos 3 mil millones de dolares, es tan competitivo, que
de acuerdo con el Wall Street Journal, «los fabricantes de-
claran menos de lo que producen incluso a sus distribuido-
res sin fener en cuenta los rumores de competitividad».

la nueva competencia ha afectado a los sueldos y con-
diciones de los empleados de las compaiiias anteriormente
protegidas, de forma adversa.

las firmas no sindicadas han proliferado mucho en la
industria del transporte tanto entre las empresas estableci-
das como entre las subsidiarias, ejerciendo una fuerte pre-
sion sobre las empresas sindicadas, en las que los contra-
tos de trabajo especifican unos sueldos mas elevados y
unas normas de frabajo restrictivas, que redundan en meno-
res beneficios. Enfre 1980 y 1984 las secciones locales
de la Asociacién de Pilotos de las Lineas Aéreas aceptaron
refrasos o congelaciones salariales en més de cuarenta
ocasiones. En 1982 la Teamsters Union, (Unién de conduc-
tores de camiones), acptaron un contrato de 37 meses que
sélo incluia un aumento salarial equivalente a la mitad de
la inflacion prevista, y muchas secciones locales de esta
Unién han aceptado recortes salariales de un 10 a un 15%
en pequefias compaiias de fransporte. la CWA (Trabaja-
dores de la Comunicacién de América), que al principio
sostuvo una dura pugna con la AT&T, planeaba gastar vo-
rios miles de millones de délares en un campada publicita-
ria que ayudara a la compaiiia a vender sus servicios de
larga distancia. En fres afios la presencia de la CWA en la
industria de las telecomunicaciones aumenté de 23.000
asociados a 524.000. Miles de puestos de trabajo de
miembros de la CWA fueron redisefiados, de forma que re-
quirieran menos experiencid y sueldo.
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Muchos de esfos cambios eran esperados por los aus-
piciadores de la supresién de regulaciones, y ninguno les
hubiera sorprendido. Sin embargo, también han existido
cambios altamente impredecibles para fortuna de algunas
entidades y categorias de empresas. Los criticos del proce-
so de supresion de regulaciones en las lineas aéreas pre-
dijeron que las grandes firmas absorverian a las peque-
fias, no pudiendo esperar que ocurriria lo contrario. La im-
portancia de las lineas aéreas froncales en el tréfico aéreo
doméstico ha descendido, mientras que los transportistas
denominados «locales», como el el caso de, Piedmont,
Frontier o Southemn han aumentado su participacion en el
mercado. La United Airlines, que estaba de acuerdo con
la no regulacién, no se ha beneficiado mucho de ello,
mientras que Alleghny Airlines, cuyo presidente se opuso
con fuerza al proceso por miedo al ataque de las firmas
mayores, es hoy en dia una empresa prospera que obede-
ce al nombre de USAir. En la industria del transporte por
carretera, el nimero de grandes transportistas —aquellos
con més de 5 millones de ingresos— ha permanecido
mds o menos estables en tomo a los 1.000 transportistas,
pese al fin de las regulaciones. Por el contrario el nimero
de transportistas con ingresos anuales entre 1 millén y 5
millones descendié casi un 50%, asi en 197/ existian
3.100 transportistas y en 1983 1.600; finalmente las
compafias que ingresaban menos de 1 millén han dobla-
do su nimero, de 12.400 a 24.000. Este crecimioento
en el nimero de pequefios empresarios es presumiblemen-
te el resultado de la formacion de nuevas empresas y de
la caida de ingresos de empresas que anferiormente eran
mas importantes. En la industria de las telecomunicaciones
han habido profundos cambios en la estructura de la
AT&T, la cual ha formado una empresa subsidiaria que se
dedica a fabricar y vender equipamiento terminal y asi
mantener una competencia no regulada con los ofros simi-
nistradores. También se ha desligado de sus compafiias lo-
cales operativas con el fin de adaptarsev a la decision
adoptada por el Departamento de Jusficia con respecto al
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frust que representaba, y asi responder legalmente a la
creciente competitividad.

los efectos provocados por los cambios en la politica
regulatoria del gobierno también son evidentes en las
agencias del gobierno que realizaron la regulacién. la
CAB (Direcciéon de Aeronattica Civil) desapareciéd a finales
de 1984. El nimero de empleados en la ICC (Comision
de Comercio Interestatal) bajo de 2.000, en 1976, a
1.300 en 1983. la Common Carrier Bureau (Oficina de
Transporte Regular] de la FCC (Comisién de comunicacio-
nes Federales| no se ha visto reducida en sus funciones, pe-
ro la definicion de sus tareas y la asignacién de personal
ha sido mas fluido que de costumbre.

Finalmente, y como lo mas imporfante o ojos de los
que apoyan la reforma, para que exista mayor competitivi-
dad, la economia es hoy en dic mdas eficiente. Las lineas
aéreas tienen menos asienfos vacios en sus vuelos y los
fransportistas mas eficientes son las que crecen mas aprisa.
Pocos camiones vuelven de vacio. Tanfo en las lineas aére-
as como en las empresas de fransporte por carretera las ta-
rifas son menores que las que habrian ofrecido con las re-
gulaciones, esfando estas farifas més proximas de los cos-
tes del servicio. En las telecomunicaciones los precios se
han reducido en cierfos servicios, compenséndose mejor
precios y costes, y lo que es mds importante, han prolifera-
do los equipos y nuevos servicios, asi como el avance tec-
noldgico, propiciado por la compelencia, ha transformado
la industria.

LA HISTORIA DEL CAMBIO

la mayoria de los cambios en la politica gubernamen-
fal que produjeron foda esta turbulencia, han tenido lugar
enfre 1975 y 1980. Mediante la aprobacién de la dismi-
nucion de las tarifas segin el servicio que realice, minimi-
zando las barreras para acceder al mercado, y proponien-
do, salvo en el caso de minimos exdmenes de convenien-
cia, eliminar tales barreras en su conjunto, como asi ocurrid
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en un caso instituido en la primavera de 1978, la CAB co-
menzé a transformar el régimen regulatorio proteccionista
en ofro que fomentaba la competitividad. Entonces el Con-
greso, por medio de la ley de no regulacion de las lineas
aéreas de 1978, procedid a confirmar lo que la CAB ha-
bia hecho y con ello establecer las bases para mucho mas.
Una vez que se aprobd la ley, la CAB procedié a inferpre-
tarla de forma procompetitiva, y asi, después de la prima-
vera de 1980, los transportistas considerados aptos fueron
libres de entrar en la industria y de determinar que rutas ser-
virian y que tarifas cargarian. De manera formal se les axi-
gi6 obtener certificados de ruta del CAB, en los que atesti-
guan que servirdn a conveniencia y necesidad del pblico,
y la CAB impuso una estructura de farifas rigida que pre-
venga la competencia de precios.

Con un pequefio refraso, han fenido lugar una serie de
cambios paralelos en el fransporte por carretera. la ICC
extendi6 las zonas exentas de regulacién que rodeaban las
areas terminales y comerciales en 1978, comenzando mu-
chos procedimientos similares en 1978 y 19/9. la comi-
sion llevaba este camino cuando el Congreso le insto a
que ralentizara el proceso y dejarse decidir a los legislado-
res. Lo que la legislatura decidio, en la ley de Transporte
Motorizado de 1980, fue que se procediera a suprimir re-
gulaciones con el fin de aumentar la competencia. Los cam-
bios en la ley no fueron tantos como para que se creara
una ley de supresion de regulaciones, ni tampoco fantos
como hubieran deseado los reformadores en favor de la
compelitividad. la ICC permaneci6 infacta, conservando
su imporfancia de enjuiciamiento. Enfonces uso ese juicio
fan ampliamente como pudo para avanzar en lo que que-
daba por reformar de 1980, vy, despues de refroceder de-
bido a la paricién de un nuevo director en la primavera de
1981, reanudé el avance unos meses después. Como re-
sultado, la industria del transporte por carretera, asi como
la industria de las lineas aéreas, resultaron modificadas de
cara a los afios venideros. Pase lo que pase en el futuro,
queda claro que las reformas efectuadas a finales de los
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70y principios de los 80 han sido profundas y de largo al-
cance. las nuevas industrias no deben probar a la ICC, co-
mo asi lo hicieron en el pasado, que el servicio existente
no es el adecuado y que lo que ellas ofrecen responde a
una necesidad publica y que no lesionaran los intereses de
los transportistas existentes.

la presuncion estotutaria este a favor de que la ICC
conceda la aplicacién. Se permite la libre fijacion de pre-
cios y el establecimiento de tarifos de forma colectiva, bajo
la inmunidad anfitrust, esfa restringido hasta casi el punto
de su abolicién. La cronologia y el modelo de reforma re-
gulatoria que corresponde a las telecomunicaciones, es di-
ferente al de los fransportes. Por ofro lado la reforma en fo-
vor de la competitividad comenzé mds pronto. La decisién
de la PCC, que marco el inicio de la competitividad en el
abastecimiento de equipamiento terminal, se produjo en
1968. Se trataba de la decision Carterfone112, en la
cual la FCC prohibia a la AT&T el mantener uniones que
dafiaban el sistema telefénico. la introducciéon de la com-
petencia en los servicios telefénicos de larga distancia co-
mienza con un decrefo de la FCC en 1969, que autoriza-
ba a la MCl a ofrecer servicios privados en la linea entre
ST. Llouis y Chicago, y en un nuevo decreto, de 1971, afir-
maba la politica de aceptacién de nuevas empresas n el
campo de los servicios especializados de larga distancia.
Pero mientras en las industrias del transporte por carretera vy
el transporte aéreo el Congreso répidamente acepté las ini-
ciativas en favor de la competencia, por parte de las agen-
cias regulatorias con respecto a la necesidad de una refor
ma legislativa, se mostrd incapaz de almacenar un esfuer-
zo legislativo que definiera los t#érminos de esa competen-
cia en la industria de las telecomunicaciones, a pesar de
su esfuerzo prolongado y su compromiso con el obijetivo de
incrementar la competitividad.

Mientras el Congreso deliberaba, a finales de los 70y
principios de los 80 la FCC confinuo llevando adelante su
politica de fomento de la competitividad empezando a des-
ligar de la regulacién de utilidad piblica fradicional, que
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implicaba, en un principio al menos, una estricta supervi-
sion de las nuevas empresas vy de las farifas. Hasta finales
de los 70 la politica de la FCC ha fomentado el ingreso a
expensas del monopolio de la AT&T, pero no han sido, es-
trictamente hablando, supresores de regulaciones. Sin ir
mds lejos y continuando con sus tradicionales funciones su-
pervisoras, la FCC prosiguié estableciendo las normas de
ingreso e incrementd sus esfuerzos por revisar el estableci-
miento de precios de la AT&T. Pero con el acuerdo Second
Computer Inquiry (Computer Il) en la primavera de 1980,
la FCC claramente se apunté el mando de la supresion de
regulaciones. Forzada a definir que es lo que regularia,
por la convergencia tecnologica de las comunicaciones y
el procesamiento de datos, la FCC respondié de una for-
ma que la auto negaba, indicando una retirada del terreno
regulatorio que habia estado ocupado durante muchos
afos. Decidiendo confinar su regulacién de servicios ofreci-
dos en la parcela de servicios «basicos» —como es la car
pacidad de transmisién de informacién, en la que el servi-
cio telefénico de larga distancia es el ejemplo més familiar.
Ya no regula «servicios de mayor imporfancia», como el
uso de tecnologia informatica para almacenar o reestructu-
rar informacién. Retiré la regulacién de toda clase de equi-
pamiento terminal, desde le teléfono basico al mas avanza-
do, incluyendo las alternativas mas complejas. Y, aunque
no tomé una decisién formal de hacerlo, la comisién més o
menos renuncid a realizar un intento serio de supervisar
mas rigidamente las tarifas de la AT&T vy el estado de cuen-
tas de los costes. Su decision en el caso Computer Il fue
apoyada por el Cicuito de Cortes de Apelacion del Distrito
de Columbia y, en ausencia de una accién del Congreso
que la sobreseyera se erigio es politica del Gobierno.

Asi pues la inspeccion rigurosa de la cronologia en las
acciones de la FCC evidencia una congruencia mayor de
la esperada, si lo comparamos con las cronologias . de la
CAB y lo ICC. Mientras la FCC, al menos en el campo de
las comunicaciones ordinarias, (la radio vy felevisién serian
caso aparte] comenzd la accidn procompetitiva anfes que
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la ICC y la CAB, su compromiso para la supresién regula-
toria en favor de la competitividad coincidié con el de ellas
o fue un poco posterior.

las numerosas leyes de las comisiones regulatorias y
del Congreso revocaron las politicas regulatorias que el go-
oierno federal habia estado siguiendo durante décadas. La
regulacion federal de las radios infereslatales y la comuni-
cacién por cable fue constituida por la ley Mann-Elkins en
1910 [estando bajo la jurisdiccion de la ICC hasta que se
cred la FCC mediante la ley de Comunicaciones de
1934); la regulacion de la industria del fransporte por ca-
rrefera comenzoé con la ley de Transportes Motorizados de
1935 y la de las lineas aéreas con la ley de Aeronaltica

Civil de 1938.

LA CRITICA DE LA REGULACION

Estos regimenes regulatorios han sido racionalizados
para garantizar el servicio piblico mediante industrias que
fengan el caracter de ufilidad poblica y como medio de
proteger a la gente de las practicas monopolisticas en los
precios, incluyendose la competencia destructiva, la cual se
decia, llevaria a la creacién de monopolios. Asi pues las
agencias habfan librade a las empresas regulades de la
competencia y a su vez sostenido costosas ineficiencias.
Durante largo tiempo esto fue punfo de atencion de exper-
fos en derecho administrativo, de admnistracion poblica v
de ciencias politicas, quienes encontraron muchos errores
en su estructura y procedimientos; las comisiones, en los
afios 60, llegaron a ser también punto de mira de los eco-
nomistas, que atacaron sus propositos, mostrando que los
costes sociales de la regulacion no tenfon una confraparti-
da de beneficios.

Nadie parece haber anticipado que estas criticas de la
politica regulatoria darian pie a la re(?ormo actual. Lo lucha
por suprimir la regulacion del transporte <ha sido la historia
de unos pocos economistas, bravos pero solidarios, que
atacaron el cartel legal mas grande de la economia ameri-
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cana», segun dijo uno de esfos solitarios economistas a sus
colegas en una conferencia en 1974, {la soledad viene fa-
cilitada por el hecho de asistir a reuniones de personas con
las mismas ideas). Otfro economista dijo, en la misma con-
ferencia, que ninguna agencia regulatoria estaba dispuesta
a reducir sus propios poderes. Estas personas no se hubie-
ran creido, si alguien se lo hubiera dicho, que en un corto
periodo de tiempo las comisiones regulatorics empezarian
a avanzar camino en direccion a una reforma, que daria
lugar a leyes promotoras de la competitividad. Al mismo
tiempo que los economistas estaban desarrollando la teoria
de que las agencias regulatorias perjudicaban al inferés
publico, también producian su propia versién, explicando
por que era asi: la inclinacion pro industrial estaba fuerte-
mente incrustada en las funciones de las agencias v en los
procesos e instituciones de América. Un articulo de gran
impacto fue el de George Stigler, en el que expuso la tesis
de que «la regulacién es admitida por la industria, estando
disefiada y primariamente puesta en marcha para su bene-
ficio». Stigler concluyd que era fan apropiade el denunciar
a la ICC por sus politicas proindustriales como criticar a la
Grest Atlantic and Pacific Tea Company por vender golosi-
nas o criticar a un politico por adular a la gente para reco-
bar su apoyo. El punto de vista predominante, fanto en los
politicos como en los economistas, era que la regulacion
presentaba una situacion en la cual los beneficios de la
politica gubemamental estaban concentrados en unos po-
cos intereses bien organizados —las firmas y uniones a sal-
vo de la competencia— mienfras que los costes estaban
ampliamente dispersos entre los consumidores, cuyos infen-
tos de organizarse para proteger sus intereses, eran insufi-
cienfes para inducir a una accién politica. Y el juicio emiti-
do por la ciencia politica fue que en conflicio entre un difu-
so inferés publico y uno tangible, un interés bien organiza-
do, el primero podria esperar marchar por defras del se-
gundo.

Para estar seguros de eslo, los estudiosos comenzaron
a revisar el juicio emitido, en respuesta a los hechos que
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estaban sucediendo. Entre 1967 v 1973 mas de dos do-
cenas de nuevas leyes, para profeccién del consumidor,
proteccién del medio ambiente, seguridad e higiene en el
trabajo v ofras formas de regulacién social, fueron aproba-
das, transfiriendo los beneficios de las empresas piblicas
bien organizadas a las empresas piblicas mal organiza-
das. James Q. Wilson ha adscrito este desarrollo inespera-
do al aumento de la importancia de la Entrepenurial Politi-
ca [Politica del Constratista), en la cual el productor «sirve
como vicario representante de grupos que no forman parte
directa del proceso legislativo». Este contratista es alguien
«que puede movilizar los sentimientos latentes en el publico-
masa, (revelando un escandalo o capitalizando el interés
en una crisis, poniendo a la defensiva a los oponentes del
plan [mediante la acusacion de que deforman bebés o ase-
sinan motoristas), y asociar la legislacién con valores am-
pliamente compartidos [aire limpio, agua pura, salud y se-
guridad)>. A partir del andlisis de Wilson, Michel Perts-
chuk, un practicante de este tipo de polftica, ha sugerido
que la sorprendente avalancha de legislacion es el fruto de
la coadlicién de 5 elementos: los abogados del consumidor
en el Congreso, los nuevos modos de un grupo de miem-
bros del Congreso favorables o la Entrepenurial Politica,
periodistas interesados en la abogacia, una labor organi-
zada vy una serie de empresarios privados, sin dnimo de lu-
cro, de los cuales el mas importante fue Ralph Nader. Si
nuestros casos fueran simplemente un ejemplo mds de este
proceso politico, seguramente estariamos menos inferesa-
dos por ellos, pero claramente no lo son. Aunque algunos
de los elementos de la «Enfrepenurial Politica», estan pre-
sentes en el periodo 196/-1973, y constituyen por si mis-
mos un tema a abordar (cosa que hacemos en el capitulo
2), existen importante diferencias con respecto al modelo
descrito por Wilson y Pertschuk». Hubo una gran parte de
apacible escandalo en estos casos, no una crisis del fipo
que podria agitar los sentimientos latentes en la gente. A la
gente le gustaba su servicio telefénico y también sus lineas
aéreas, y evidentemente no le importaba que la industria



C.IR.ILE.C. 23]

Tres casos de Desregulacion

del transporte por carretera esiuviera fuerlemente regulada
por el gobierno.

Ralph Nader y sus asociados juegan su papel en la de-
fensa de los consumidores con estas reformas, como expli
caremos en el 22 capitulo, sin embargo Nader fue el que
manfuvo, con una manifiesta y personal intensidad, sus pro-
pésitos de suprimir regulaciones con fines competitivos que
se vieron reflejadas en toda una serie de leyes aprobadas
en bien del consumidor, Més significativo, sin embargo,
que la indiferencia del poblico o la baja prioridad que le
di6 Nader, fue la oposicion de los frabajadores a las refor-
mas que prefendian suprimir las regulaciones. Los emplea:
dos del transporte y las comunicaciones eran uno de los
principales beneficiados de la regulaciéon anficompetitiva, y
por tanto se aprestaron a defenderla. Como contraste, Pets:
chuck tiene en cuenta, dentro de la politica de consumo, la
gran imporfancia que le merece la clase trabajadora, ¢ la
que denomina «un recurso politico tradicional que empe-
quefiece los esfuerzos combinados del resto de los defenso-
res del consumidor.

Finalmente, la intensidad de la oposicion, distingue
nuestros casos de la mayoria de las nuevas leyes regulato-
rias analizadas por Wilson y Pertschuck. Con excepcion
de la legislacion sobre la seguridad vial, la mayoria de las
nuevas leyes son aplicables a la industria, despertando una
débil difusa, incluso defensiva respuesta. Pertschuck,
quien, presumiblemente, no estd dispuesto a restar impor-
tancia al poder politico de los negocios, indica que «en el
campo de la politica publica, las empresas estaban tranqui-
las— v a la defensiva». Excepto en el caso de aquellas in-
dustrias que prmanecian, confortablemente, bajo la sombra
profectora de la regulacién de cuotas y tarifas, o sea regu-
lacién econdmica; «la mayoria de los negocios america-
nos, daban poca importancia a su implicacion en la politi-
ca nacional. Lo que hace nuestros casos fan profuncamen-
te diferentes y de extraordinario interés para los analistas
politicos, es que algunas de los industrias americanas mas
pofentes politicamente, en colaboracion con los sindicatos,
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lucharon fan fuertemente como pudieron para proteger sus
infereses y perdieron.

los andlistas y estudiosos de la politica no hobrian pre-
visto la derrota de las industrias en estos casos; y como los
economistas, tampoco habrian creido, pues era algo im-
previsible, en la voluntad de las agencias reguladoras de
unirse al proceso de supresion de regulaciones. Esbozando
una feoria de la organizacién, hubieran predicho que cual
quier burocracia ambiciona el mantenerse y fortalecerse; v
esbozando una teoria de conjunto, habrian manifestado
que aungue para dirigir las agencias se hicieran criticas de
las mismas, al situarse se verian forzados a moderar sus cri-
ficas y adaptarse por medio de coacciones organizativas.

la méxima homilética de «el lugar que ocupas depen-
de de dénde te sientas» es famosa en Washington. Asf
pues algunos de los lideres partidarios de la «entrepenurial
ooliica» en estos casos, fueron presidentes de las comisio-
nes regulatorias que apoyaron la inversién de las misiones
de las agencias.

Los periodistas eran escépticos con respecto a las pers-
pectivas de reforma, al haber analizado los puntos de vista
de los estudiosos de la economia, y después de reforzarlos
con el cinismo propio habitual, incorporaron comentarios
sobre las relaciones entre los intereses econémicos, las
agencias del gobierno y comités del Congreso.

la opinién general era que un frivnvirate («un fridngulo
de acero») formado por reguladores, industrias reguladas vy
miembros clave del Congreso, influenciados por una cam-
pafia de contribucione de las industrias reguladas, constituf-
an una barrera insuperable por cualquier reforma que fuera
contraria a los infereses de la industria.

3POR QUE TUVO LUGAR LA SUPRESION DE
REGULACIONES?

Como cientificos de la polftica, nosotros compartimos
algunas de las opiniones que han sido refutados por los he-
chos, siendo nuestro propésito el de resolver, mediante este
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libro el rompecabezas de los diferentes sucesos. zPorqué
tuvo lugar la supresién de regulaciones? 3Cémo pudo un
interés poblico difuso, articulado por unos «pocos vy solita-
rios economistas», organizarse en cuerpo de ley, y porqué
los intereses industriales y sindicales que estaban a favor
de mantener la regulacién fueron incapacez de protegerse
del cambio? sPorqué las comisiones regulatorias, que se
esperaba fuesen uno de los principales obstéculos para la
supresion regulatoria, fomaron la iniciativa de ir o favor de
ella?

Nuestro propésito es practico y académico. la supre-
sin de regulaciones tiene un interés practico inmediato,
pues es una inversion, exitosa, de politicas gubernamenta-
les arraigadas. la gradual y aparentemente inexorable ex-
pansién de las actividodes gubernamentales ha provocado
efectos adversos sobre algunos infereses, analistas politi-
cos, funcionarios elegidos y un piblico, més desilusionado
cada dia que pasa, se pregunta si los anficuadas y excesi-
vamente gravosas politicas gubemamentales podrén algu-
na vez ser revisadas. El ocaso de leyes propuesto significa
el buscar oficiales piblicos como medio de revista rutinario
al igual que ocurre con la bisqueda de maneras de hacer
el presupuesto més controlable. Los esfuerzos mas recientes
con respecto a la reduccién han traido consigo el que se
confie en el proceso presupuestario y en el recorte de pro-
gramas del gobierno mediante el recorte de gastos. Esfos
casos de supresion de regulacion que se mantienen, sin
embargo, no son una muestra de la voluntad del Congreso
de reexaminar deliberadamente o revisar fundamentalmen-
fe las politicas del gobiemo largamente establecidas. Asf
pues, la historia reciente de la supresién de regulaciones,
lanza la cuestion teérica de como intereses particulares
bien organizados pueden ser subordinados a intereses difu-
sos, poco comprensibles y mal organizados. Nosofros bus-
camos, por encima de todo, especificar las condiciones y
procesos por los cuales todo esfo ocurre en un conjunto im-
portante de casos.
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OTROS EJEMPLOS DE REFORMA REGULATORIA

los tres casos elegidos para ser analizados en profun-
didad no son los nicos ejemplos de reforma regulatoria re-
cientes. Las Securities Acts Amedments de 1975, la Railro-
ad Revitalization y la Regulatory Reform Act de 1976, la
Staggers Rail Act de 1980, vy la Depository Institution Dere-
gulation and Monetary Control Act de 1980 incluyeron
cambios federales en la regulacién de industrias relaciona-
das con los valores comerciales, ferrocarriles y banca, cam-
bios dirigidos a eliminar las barreras gubernamentales so-
bre la libre competencia. Hemos decidido concentramnos
en la reforma de las lineas aéreas, transporte por carretera,
y felecomunicaciones por gue son los ejemplos més claros
del rompecabezas, que nos infriga y motiva. Ellos son los
que més claramente van de acuerdo con la idea de infere-
ses particulares contra difusos, ampliamente incomprensi-
bles de regulaciones del gobiemno, lo cual es, muy distinto
de un mero reordenamiento procompetitivo y racionaliza-
cién de las técnicas regulatorias.

Por ejemplo, aunque la Securities Acts Amendments de
1975 retiraba la sancién oficial de las tarifas comisionar
das fijadas sobre las ventas de valores, tombién expandian
las funciones regulatorias de la Securities and Exchange
Commision con el fin de crear un sistema de mercado na-
cional uniforme. Mientras la abolicién de estas farifas se
enconfré con la oposicién de la mayoria de los miembros
de la New York Sofck Exchange, al mismo tiempo se veia
favorecida por un gran nimero de inversores instituciona-
les, como es el caso de los fondos mutuales. En verdad el
rapido crecimiento de fales inversores y su creciente concu-
rrencia en los intercambios de sfocks regionales, comercio
por encima de lo computado, y ofros tipos de evasidn con
respecto a las tarifas de la New York Stock Exchange han
infroducido un componente considerablemente competifivo
en los mercados de valores a finales de los 60 y principios
de los 70. Esto formalizd el cambio hacia una politica pro-
competitiva mucho més factible, politicamente hablando,
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de lo que hubiera sido posible haciéndolo en forma de re-
vision radical del status quo v ejerciendo presion sobre la
New York Stock Exchange para que se acomodara a las
nuevas circunstancias economicas.

Entre los que rompieron con la mayoria y favorecieron
el término de las tarifas fijodas estuvo una de las mas im-
portantes firmas de agentes de bolsa, Merrill Lynch, Pierce,
Fenner and Smith, la cual abarca cerca del 10% del volu-
men total de valores industriales en los Estados Unidos. De
forma similar, el aumento de competitividad fuera del mar-
co regulatorio establecido, contribuyd a aprobar la supre-
sion de regulaciones en la banca. los ahorradores estaban
empezando a refirar fondos de los bancos comerciales e
institucionales de ahorro, en los cuales los tipos de interés
sobre depésitos estaban limitados por regulacién guberna-
mental, invirtiéndolos después en fondos del mercado de
dinero que ofrecia un alto rendimiento, una forma nueva y
no regulada de institucién financiera que aparecié en los
70. Esto forzéd a los bancos e insfituciones de ahorro a
aceptar cambios en la politica del gobierno, cambio que
de ofra forma no se hubiera producido féacilmente. Como
su nombre sugiere. la ley de supresion de regulaciones en
las Instituciones Depositarias y de Control Monetario (Depo-
sitary Institutions Deregulation y Monetary Control Act) de
1980, asegurd clgunos controles federales y perdié ofros,
con el resullado de que se fovorecia la competencia a lo
largo vy ancho de la nacién, sobre unas bases uniformes
para todas las industrias afectadas. Por ejemplo, el Conse-
jo de la Reserva Federal aseguré el derecho a imponer re-
quisitos de reserva a fodos los bancos, no solo a aquellos
pertenecientes al sistema de la Reserva Federal, se elimina-
ron los limites méximos de inferés sobre los depdsitos tanto
en bancos comerciales como en instituciones de ahorro, y
ciertas provisiones de las leyes de usura estatales fueron
fransformadas por el gobiemo federal.

la Ley de Revitalizacién del ferrocarril y de Reforma Re-
gulatoria (Railroad Revitalization and Regulatory Reform) de
1976, conocida como la ley 4R, combiné suaves medi-
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das de supresién de regulaciones a las que la industria fe-
rroviaria se opuso con varios miles de millones de délares
de bensficios gubemamentales que la industria solicitaba,
confiando més en el juicio de la ICC, la cual utilizd este jui-
cio para perpefuar una estricta regulacion de los precios
maximos. S6lo la amenaza de un vefo por parte del Presi-
dente G.R. Ford pudo preservar una parte de la reforma es-
fatutaria lograda en 1976.

la ley 4R, que daba a los ferrocarriles mas libertad par
ra bajar los precios (siempre que las farifas igualaran o ex-
cedieran los costes variables) pero limitaba la libertad de
aumentarlos (dada la decision de la ICC que autorizaba la
eleccion de precios maximos siempre que fuera de forma
restrictiva), tuvo muy poca influencia en la conducta politi
ca. Sus fijaciones de precios no cambiaron después de la
aprobacion de la ley, pero la percepcion de sus infereses si
que lo hizo. Mediante la eliminacion de barreras regulato
rias en los precios minimos y el mantenimiento de funciones
de las mismas en los precios méximos y mediante la supre-
sion de funciones de las oficinas de tarifas de los ferrocarri
les, la ley de 1976 indeterminé el inferés ferroviario en per
petuar la regulacion. Habian perdido sus beneficios princi-
pales derivados de la proteccion y se les dejé sélo con las
barreras restrictivas. En 1978, dos afios antes de que se
aprobara la Staggers Rail Act, Conrail, el Chessie System,
la Union Pacific y la Southem Pacific formaron un grupo,
conocido como Transportation By Rail for Agricultural and
Industrials Needs (TRAIN), (Transporte por ferrocarril para
necesidades agricolas e industricles], para soportar el pro-
ceso de supresién de regulaciones. Después que la Sout
hern Railway se incorporara a este grupo en la primavera
de 1979, solamente la Burlington Northern, entre los gran-
des ferrocarriles, permanecia opuesta al proceso. Asi pues
la poliica de la Staggers Rail Act en la cual habia llegado
a favorecer la supresion de regulaciones ante la expecati-
va de que con ello se aseguraria una elevacion de precios,
lo cual iba en contra de los usuarios del fransporte ferrovia-
fio, que femian esa elevacién. Se pudo aprobar la Stag-
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gers Rail Act cuando esfos intereses en conflicto alcanzaron
un Compromiso.

TRES CASOS DIFICILES Y CLAROS

En comparacién con los ofros, nuestros casos son relati-
vamente claros vy dificiles. Lo cual quiere decir, que el cam-
bio politico hacia la supresién de regulaciones no fue am-
biguo, vy, al menos al comienzo, los intereses industriales
dominantes fueron abrumadoramente opuestos a este cam-
bio. Mdas aln, en dos de los tres casos la oposicion corpor
rativa y sindical a reformar, fue tan formidable como cual
quier ofra que la sociedad de América pudiera ofrecer. Por
su capital, la AT&T es —o al menos lo era en el momento
que tuvieron lugar los cambios politicos— la corporacién
mds grande del pafs, y el Teamsters (Sindicato de Conduc-
tores), quien se unié con la industria del transporte por ca-
rrefera en su oposicidn a la supresion de regulaciones (es
el principal sindicato con 1,9 millones de miembros, aun-
que sélo unc fraccién de sus miembros son conductores de
camién). La AT&T con sus dfiliados regionales, vy las més de
16.000 firmas de transporte por carretera, en conjuncion
con la Teamsters, gastaban millones de délares anualmente
en campafias de promocion piblica y en donativos, y teni-
an una extensa red de contacfos enire los miembros del
Congreso. La supresion de regulaciones en el sector de las
lineas aéreas, por si sola, pudiera no parecer un caso poli-
ticamente dificil. La industria no esta muy dispersa; las ofick-
nas centrales estan situadas en unas pocas ciudades impor-
tantes. Sus sindicatos son pequefios. Mas ain, aunque la
oposicién fue intensa durante todo el debate, esta se vino
abaijo antes incluso que el Congreso completara la accién.

Sin embargo, el caso sigue siendo dificil, politicamente
hablando, y por tanto confuso debido a que la reforma fu-
vo lugar mds tempranamente, ante la variedad y posibilida-
des de supresion de regulaciones que habian sido demos-
tradas (fue principalmente el ejemplo de las lineas aéreas
el que tuvo el valor de la demostracion) y debido a que la
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reforma fue |Jevada muy lejos. Sélo aqui, el Congreso deci-
dié abolir el régimen regulatorio tradicional. El caso tam-
bién parece dificil, ol menos por comparacién con la su-
presion de regulaciones en el transporte aéreo de carga,
que*fue aprobado inmediatamente después debe ser sepa-
rado de la supresién de regulaciones del transporte aéreo
de pasajeros. En coniraste con este Gliimo, la supresion de
regulaciones en el transporte aéreo de carga fue aprobar
da, por la CAB en 1976, sin oponerse a ella los llamados
fransportistas combinados —caso de UNITED American y
TWA que fransportan carga y pasajeros. Aunque su partici-
pacién en el transporte de mercancias aéreo fue mas del
80%, en 1977, este tréfico aportd menos del 10% de sus
ingresos. Continental, Delta y Eastern encontraron el trans-
porte de mercancias fan poco beneficioso que a mediados
de los afos 70 decidieron terminar con él, y mientras los
transportistas combinados permanecian indiferentes a la su-
presién de regulaciones del transporte aéreo de mercan-
cias, los especialistas en el mismo estaban a favor. Federal
Express se manifesté a favor de la reforma en 1976, y
Flying-Tiger hizo lo mismo en 1977. Cuando el Congreso
encontré que no habia oposicion, separd la supresion de
regulaciones en el trdfico aéreo de mercancias de la pro-
puesta general de supresion de regulaciones, aprobando
la separata en tres semanas, sin embargo se hizo necesa-
rio ofro afio para completar la legislacion referente a la su-
oresion de regulaciones en general.

Nuestro obijelivo es aprender si 'y, hasta que extension,
el éxito de la supresién de regulaciones posee una explica-
cién comin aplicable a los fres casos contemplados. Las
causas de los hechos sociopoliticos son generalmente oscu-
ras, y factores individuales cousales son dificilmente aislo-
bles y cuantificables segin una mayor o menor importancia
relativa; la razén del examen conjunto de estos fres casos
es hacer més efectiva, a través de la comparacién, la tarea
analitica. Si una explicacion, aplicable generalmente, fuera
posible, esta tendia un caracter mas significativo y compul-
sivo, que un simple andlisis caso por caso.
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Sin embargo, aceptamos la dificultad que entrafia el
hecho de que las telecomunicaciones es un caso distinto a
los ofros. Dada la esfructura, fundamentalmente competiti-
va, de las industrias aéreas y de transporte por carretera,
la regulacion del gobiemo sélo ha de mostrarse a favor de
los politicos que realzan el objetivo de incrementar la com-
petitividad. La reforma resulioba poco complicada, concep-
tualmente hablando, v el logro de la misma al alcance de
la mano. El caso de las telecomunicaciones es una cosa di-
ferente. El cambio politico ha sido més prolongado, e inclu-
so problemdtico. Debido a la imporfancia y posicién mono-
polistica de la AT&T, el simple refiro de las barreras regula-
torias podia provocar el enfado y la posterior postura de-
oredatoria de la compariia. Durante casi una década, des-
de finales de los afios 60, la FCC siguié un cambio politi-
co procompetitivo sin que lo concibiera como un proceso
de desregulacién; muy al contrario pensd gue tal reforma
podia ser una estrategia de regulacion de la AT&T. Pero co-
mo la direccién hacia la desregulacion gand posiciones en
Washington, la FCC se cifiié a lo mismo. la no regulacion
de las telecomunicaciones ha provocado una mayor com-
petencia, lo cual es fruto de la politica federal, sin embar-
go hoy en dia el asunto principal no es cuanta compelen-
cia debe haber —cuclquiera estd de acuerdo en que debe
haber la mayor competencia posible— sino que hacer con
la AT&T. 5En que términos y bajo que estructura corporada
se le deberia pérmitir unirse a la nueva competicion?

Ya que fan importante cuestién no tiene un paralelo en
los ofros dos casos, no le prestaremos mayor importancia.
Nuestro objefivo, mas que ambicioso, es llevar el andlisis
lo suficientemente lejos como para poder explicar las con-
secuencias esenciales de la desregulacion en los tres ca-
sos, siguiendo, solo brevemente el infento posterior de los
politicos de reconciliar los objefivos generales de supresion
de regulaciones y competencia en las telecomunicaciones,

mediante la definicién de las nuevas reglas de conducta y
estructura de la AT&T.
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TEORIAS ECONOMICAS DE DESREGULACION
(SUPRESION REGULATORIA)

No nos habriamos molestado en intentar este andlisis
se nos hubiera convencido de que la desregulacion es ex-
plicable, principalmente, mediante una revision de los
acontecimientos econdmicos. una version de la teoria eco-
némica de la supresion regulatoric es que la regulacion se
desmoroné debido a razones de interés publico, el cual
aboga por su desaparicién, pues era algo més acorde con
la realidad economica— y en su efecto asi era. La regular
cion de las lineas aéreas fue infroducida para proteger una
industria naciente, pero esa industria esté madura; la regu-
lacién del transporte por carretera fue infroducida para pre-
venir la competencia depredadora durante una época de
fuerte depresién, sin embargo hacia ya tiempo que la ecor
nomia se habia recuperado; la regulacién de las telecomu-
nicaciones fue disefiada para reprimir los beneficios del
monopolio, sin embargo los cambios tecnolbgicos han so-
cavado el monopolio natural de la AT&T. Asi pues los cam-
bios fueron necesarios en orden a moldear una politica que
sirviera al inferés piblico bajo condiciones econdmicas
contemporaneas.

Hay varias equivocaciones en esta interpretacion. En
primer lugar si se asume que las razones o fundamentos
econdémicos propuestos en defensa de la regulacion fueron
las razones reales de la adopcion de la misma, esta expli-
cacion pasa por alto las fuerzas politicas subyacentes en la
regulacién. Segundo, también deja de lado el hecho de
que los fundamentos de los economistas, asi como las reali-
dades econémicas, han sido sometidas a un cambio. Co-
mo economistas examinamos la operacion de regulacion
de precios e ingresos en los afios 60y 70, los argumentos
tebricos que apoyaban la misma parecian de menor fuerza
y menos persuasivos que los argumenfos que sostuvieron
una generacién anterior de economistas. Una amplia desi-
lusién aparece <El Poder Supremo que concibid la grave-
dad, oferta y demanda y la doble élice debe haber sido
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absorvido de fodos los sitios cuando se inventd la regulo-
cién de la utilidad piblica», dice un texto sobre la organi-
zacién industrial publicado en 1970. Por entonces los eco-
nomistas especialistas en organizacion industrial habian lle-
gado a compartir una fuerte preferencia por confiar en las
fuerzas de mercado excepto en los casos en que los costes
estructurales pudieran llevar o la formacién de monopolios.
Finalmente, la interpretacién deja de lado el hecho de que
los fundamentos originales y la realidades visibles son co-
munmente divergentes si no estan sujetas a un examén infe-
lectual. Esta es precisamente la voluntad de los politicos,
entrar en el exdmen —y enfonces decidir el cambio pese
la oposicién de poderosos infereses— que constituye el
rompecabezas en este caso, nunca la explicacion.

Una segunda version es que la supresién regulaforiar tu-
vo lugar porque por circunstancias econdmicas moificadas
las industrias reguladas y ofros grupos, comparablemente
bien organizados y econémicamente interesados, llegaron
a la conclusion de que no deseaban la regulacion. Esta in-
ferprefacion se deriva de la llamada teoria ecconémica de
los politicos, la cual remarca el factor de busqueda del pro-
pio interés como mativo de la accion politica y define esfre-
chamente, la mayoria de las veces en términos materiales,
el contenido de ese inferés.

los funcionarios por eleccion, bajo este punto de vista,
buscan solo su reeleccion, mientras que los funcionarios por
nombramiento buscan solo la promocion, mantenimiento o
expansion de sus agencias. Mas adn, los funcionarios per-
siguen esfos infereses bajo condiciones que se ajustan, casi
exclusivamente, al relativo éxito de los infereses contendien-
tes para lograr organizacién y movilizacion y as' producir
recursos politicos fangibles. '

Una interpretacién de esta clase se insinud, aunque no
se acepte hoy en dia, en unos ensayos sobre la reforma re-
gulatoria de Paul MacAvoy y George Eads, dos economis-
fas que por ser funcionarios gubernamentales estuvieron
profundamente implicados en el empefio de la desregular
cién durante los afios 70. MacAvoy escribe sobre la pre-
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sion ejercida sobre la regulacién econémica por la inflar
cion:

«Desde mediados de los afos 60, la regulacion de
precios y de ingresos ha resfringido los beneficios tan am-
pliamente que el crecimiento de la produccion se ha estan-
cado en el caso de las industrias energéticas y del trans-
porte.

El incremento de las farifas ha sido menor que el incre-
mento de los cosfes, provocando una disminucion del creci-
miento de la capacidad y de la produccion a principios de
los afios 70. Resuliando que la mayoria de las industrias
de utilidad poblica y de fransporte ofrecen un servicio a
nuevas comunidades o usuarios con unos niveles de cali-
dad comparables a los que se ofrecian en los afos 50 y
principios de los 60».

Fads arguye que la regulacion econdmica no pudo so-
brevivir en los afios 70 «por que se mostraba incapaz de
enfrentarse con un cambio esfructural rdpido —cambio en
el nivel y direccion del avance tecnolégico— cambio en
los precios de los agentes individuales, especialmente a los
orecios de energia y capital, cambios en el nivel general
de precios; y cambio en el nivel de crecimiento de la eco-
nomia». El cambio estructural, arguye Eads, alterd los fines
para los que habian sido creadas las agencias regulatorias
y la frecuencia en que estos fines iban a ser encontrados;
reordenados vencedores y vencidos bajo un nuevo orden
sin coaliciones regulatorias, se generaron nuevas industrial
y se pagod la insatisfaccion entre los usuarios por los servi-
cios que habian estado recibiendo de las industrias regula-
das.

Ni MacAvoy ni Eads son explicitos acerca de las con-
secuencias politicas de estos hechos, sin embargo uno pre-
deciria una politica de desregulacion caracterizada por de-
mandas de la misma por parte de las industrias reguladas,
buscando proteger sus beneficios de los efectos adversos
de una regulacién en un periodo de inflacion; también lo
pedirian los usuarios insafisfechos de las empresas regula-
das o posiblemente los vencidos de los que habla Eads, o
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lo que es lo mismo aquellos intereses regulados que ahora
se encuentran en desventaja por los reordenamientos estruc-
turales. Esta aprobacion general a una explicacién de la
desregulacién ni despierta inferés ni persuade, porque hay
pocas evidencias de que cualquiera de las partes que estu-
viera implicada en la supresion de regulaciones lo exigiera
o que mantuviera una actividad polftica suficiente que pu-
diera fener imporfancia de cara al desenlace final.

Ciertfamente, las industrias reguladas en los tres casos
que estudiamos no pidieron la desregulacion. Todas las
comparias céreas se opusieron a ella, y solo la United en-
fre los principales transportistas cambié de idea, aunque la
mayoria, como ya hemos dicho, eventualmente dejaron de
oponerse a la desregulacion. La Teamsters Union y los miles
de fransportistas regulados que constituian el nucleo de la
industria del fransporte por carrefera, nunca desearon que
se suprimieran las regulaciones y hoy en dia, pese a que la
supresion ha tenido Jugar, siguen estando en contra. El sal-
to dréstico en el valor de los derechos de operacion habla
por si mismo como indicador de donde se situan los infere-
ses de la industria. AT&T no deseaba desprenderse de su
monopolio ni fampoco que se suprimiesen las regulaciones.
Sus ejecutivos siguen creyendo firmemente, como crefan
antaio, que los monopolios de la AT&T eran de inferés po-
blico al mismo tiempo que de interés para la propia com-
pania.

Arglieremos que los infereses dominantes en la indus-
fria, en nuestros tres casos, retrocedieron en su toma de
postura contraria a la regulacion, pero que este refroceso
fue producto de la reforma iniciada por el gobierno. Sin
haber estimulado el cambio de politica, estas industrias se
han acomodado a ella por fuerza. Seria un gran error infer
pretar esta acomodacién como la causa del cambio.

Debido a que la regulacién restringia el ingreso [de
nuevas industrias) y porque la participacion en este régimen
profector llevaba consigo ventajas econdmicas, las poten-
cialmente nuevas indsulrias eran casi el tnico apoyo de la
supresion de regulaciones. Algunos competidores actuales
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o potenciales de las industrias reguladas buscaron la relajo-
cion de los obstdculos regulatorios, pero la mayoria fueron
obstaculizados, tanto econémicamente como politicamente
por las industrias reguladas y por tanto solo jugaron un pa-
pel superficial.

la supresién de regulaciones en las lineas aéreas reci-
bi6, al menos, el apoyo parcial de las lineas regulares, ser-
vicios locales, transportistas interestatales en Texas y Califor-
nia, y operadores de vuelos charter. De forma indirecta las
compafias charfer tuvieron su importancia en el proceso.
la solicitud de una de ellas, la World Airways, presentada
ante la CAB en 1967, de autorizacién para ofrecer un ser-
vicio franscontinental a un precio de 75 dolares recibié
una gran anfencién debido a que la CAB refraso la apro-
bacion de la solicitud y después la declar¢ sin interés. El
manejo de la solicitud, por parte de la CAB, se convirtio
en uno de los simbolos que los reformadores invocaron pa-
ra demostrar la perversidad y ridiculez de la regulacion.

De forma similar, el Departamento de transporte llevo a
cabo la accion de establecer unas tarifas minimas en los
vuelos charter transocednicos para con ello dar ayuda fi-
nanciera a la Pan American Airways, lo cual provocod una
aguda reaccion de los defensores de la reforma regulatoria
nuevamente acfivos en Senate Judiciary Comitte, incluyen-
do varias audiencias e informes desfavorables que
criticaban a la CAB, asi como al Departamento de Trans-
oorte, por poner un limite a los precios minimos de los pre-
cios de los vuelos charter. Las restricciones molestaron al
Senador Howard W. Cannon, Demécrata de Nevada,
que en aquel fiempo era director del Subcomité de Aviar
cion del Comité de Comercio del Senado; Cannon estaba
a favor de los charter, aunque en aquel tiempo nadie po-
dia traducir este favoritismo como una foma de postura en
favor de la desregulacién.

Asi pues, por la mera existencia y disponibilidad de
ofrecer servicios rivales de menor coste que los de los frans-
portistas regulados, se provocd una aguda respuesta anti-
competitiva de las agencias gubernamentales, las lineas
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charter contribuyeron a la reforma del sector, pero la contri-
bucién fue indirecta. Por ofra parte resultaba algo de poca
importancia para la polifica de desregulacién. Eran demar
siado pocos como defensores directos del cambio de politi-
ca, pudiéndose aplicar lo mismo a las lineas aéreas regula-
res, locales e interestalales. Teniendo prioridades diversas,
las diferentes clases de fransportistas rivales no se combina-
ron para oponerse a la regulacién, y aunque lo hubieran
hecho, no habrian tenido, ni remotamente, el popel econd-
mico o la visién politica de las lineas aéreas.

En la industria del transporte por carretera, los operar-
dores-propietarios no certificados (Transportistas indepen-
dientes), fransportistas privados (firmas que transportaban
sus propios productos), y fransportistas por contrato (aque-
llos que se encargaban de servir a usuarios particulares en
exclusiva), todos juntos transportaban mas carga que los
fransportistas regulados, desde principios de los afios /0, y
su participacién en el mercado iba en aumento. Debido a
que la economia estaba empezando a ser menos depen-
diente de los transportisias regulados, los riesgos de desa-
fiarlos politicamente disminuian también, aunque no nece-
sariamente en la misma proporcién. Pero los operadores
propietarios, transporfistas privados y transportistas por con-
frato no eran, en ningln sentido, una fuerza significativa de
cara ol cambio.

Aungue politicamente activos en las deliberaciones so-
bre la desregulacion del transporte por carretera, persiguie-
ron objefivos limitados, disefiados para proporcionarles un
margen espacial adicional modesto sin prefender que se li
berara la competifividad de forma mas general.

Los transportistas privados, por ejemplo, buscaron incre-
mentar su propia flexibilidad operativa mediante la reduc-
cion de las barreras sobre los servicios ofrecidos como
compensacion a los subsidiarios de una matriz corporada
comin. los operadores propiefarios, que raramente eran
certificados por la ICC, pidieron una «carga de reforno> |-
berada [liberal back-haul), que les permitiera llevar cargao-
mento regulado cuando volvieran de viajes en los que ha-
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bian transporetado cargamento no regulado. Lejos de ser
responsables del apoyo del Congreso a un amplio progra-
ma de desregulacion, estos grupos rivales tuvieron sélo un
éxito modesto alin con las medidas liberalizadoras sobre
|OS que concentraron su eS]tUerZO.

Dentro de la indusfria de las telecomunicaciones, nue-
vos rivales de la AT&T llegaron a ser muy activos y con fuer-
za politica. Mediante la accion concertada de las asocior
ciones comerciales radicadas en Washington, que usaron
cauclquier via de influencia en la politica gubernamental,
infentaron utilizar al gobiemno para influir en la conducta de
la AT&T. Pero la acfividad politica de los nuevos competido-
res tratd de conseguir de la FCC las concesiones de dere-
chos competitivos més que ser la causa de los mismos. Lo
industria <interconnet v los transportistas especializados,
como MCI, no llegaron a ser una fuerza politica pofente
hasta que las decisiones de la FCC vy el tribunal competen-
te les permitio ofrecer sus productos y servicios y a partir de
enfonces prosperar.

Como nuevas compaiias en potencia, no tenian ofro
poder politico independiente, en los afios 60, que el que
se derivaba de su simbolismo como incipientes desafiado-
res de la AT&T o de su propia ingenuidad v falia de agresi-
vidad como manipuladores del proceso regulatorio. Una
vez concedido el derecho a competir, creciendo répida-
mente, pese a los impedimentos de la AT&T y sus aliados.
En el momento de la crucial derrota legislativa de la AT&T,
en 197677, la AT&T y sus aliados dominaban los intere-
ses del grupo de las telecomunicaciones al menos en la
misma forma que lo hicieron las lineas aéreas reguladas y
las industrias del transporte por carretera cuando se enfren-
taron a las fuerzas reformistas. La principal organizacion de
fransportistas de telecomunicacion en competencia con la
AT&T el Ad Hoc Comitte Telecommunications, no se forméd
hasta 1976. Como producto, més que como proponente
de las politicas procompetitivas, los rivales de la AT&T no
pueden recibir gran crédito politico, tampoco por provocar
la desregulacion extensiva que pronto siguio al cambio pro-
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competitivo. Fn vez de la desregulacion querian protec-
cion. El objetivo politico primordial fue usar el poder del
gobiemo para consfrefiir a la AT&T, al menos mediante la
regulacion y mejor atn, mediante su desmembracién.

5Que ocurria enfonces con los consumidores de los
oroductos y servicios de las indusrias reguladas¢ Como ya
hemos dicho, no habia un descontento o demanda de
cambio entre el pUblico en general, ni tampoco mucha con-
ciencia de la problemdtica.

En particular, los usuarios del servicio telefénico eran un
grupo excepcionalmente satisfecho. Los usuarios del cual
quier fipo de industrias regulada esperaban cbfener una re-
duccién de costes con la aparicion de la desregulacion,
asi pues los usuarios de la AT&T respondieron inmediata-
mente a las ofertas ventajosas de equipo terminal y servi-
cios de larga distoncia de las empresas rivales. Esta com-
oefencia se vio respaldada por unos consumidores gue no
fueron politicamente activos en la defensa de la desregula-
cion hasta hace bien poco. los negocios usuarios ignora-
ron, generalmente, la desregulacién de las lineas aéreas,
exceplo en el caso de algunos negocios tadicados en pe-
quefias ciudades donde las lineas aéreas vaticinaban un
perjuicio particular.

A diferencia de los consumidores de las ofras dos in-
dustrias, los usuarios del transporte de carga por carretera
estaban bastante organizados, con varias asociaciones de
empresas y COMercios con una gran organizacion funcio-
nal, la National Industrial Traffic league, de cara a posibili
far una accion concertada. También intentaron obtener
ahorros importantes gracias a la desregulacién. Sin embar-
go a excepcién de unas pocas firmas y asociaciones, fue-
ron tan adversos a la incertidumbre y temor de tener que
compelir a la hora de ofrecer su apoyo a la desregulacion
que incluso se opusieron a ella. En lo que respecta a los
obijefivos de la reforma tendieron a preocuparse, principa
mente, del impacto de la reforma en sus propias industrias
o firmas, comparando el efecto que produciria en sus com-
pefidores; bajo este punto de vista, la desregulacion del
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fransporte por carrefera provocaba la desunion de las fir-
mas o era imposible establecerla. Dentro de la National In-
dustrial Traffic League, una minoria activa presionaba para
que se llevara a cabo la desregulacion del transporte por
carretera, mientras que uno mayoria no estaba de acuerdo,
asi pues durante el debate, la posicion de la liga sobre la
legislacion fue cauta y moderada.

En suma, ain en el caso de que la desregulacion pro-
competifiva prometiera reducir los costes y mejorar el servi-
cio a los usuarios como clase, estos no fueron los objefivos
por los cuales los negocios, dejando aparte al piblico en
general, se movilizaron. Defectamos pocas evidencias de
que el papel jugado por los consumidores de los productos
y servicios de las industrias reguladas, como interés econd-
mico diferente, fuera de mucha importancia.

Esto nos lleva, finalmente, al posible papel de los inte-
reses regualdos que fueron puestos en desventaja por lo
que Eads llama reordenamientos estructurales. Como ya he-
nos dicho, tales reordenamientos fueron al menos, una im-
portante precondicion para, y se puede argiir como causa
fundamental, los reformas competitivas en empresas de var
lores y la banca, en las que los nuevos competidores desa-
fiaron los infereses establecidos anfes del cambio extensivo
que tuvo lugar en los politicas regulatorias del Gobierno.
Resultando que los intereses en desventaja, anteriormente
protegidos, comenzaron a contemplar la posibilidad de
cambios en las politicas regulatorias. La desregulacion pro-
competitiva adn no era el tipo de respuesta que los nuevos
perdedores preferian. En la industria de las telecomunico-
ciones, parficularmente, la AT&T continuaba negando que
los cambios tecnolégicos revolucionarios necesitaran de
una infervencion de la politica regulatoria anticompetitiva.
Prefiriendo defender su posicién, este nuevo «perdedor», en
particular arguyd que nada de la nueva tecnologia podia
ooner en cuesfion el ejemplo de una tnica red nacional de
servicios de telecomunicacién, planificada y dirigida cen-
fralmente vy sujeto al control del Gobierno.

Cambios tecnolégicos y econdémicos que alteran los tér-
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minos de competencia dentro de las industrias reguladas
fienen lugar todo el tiempo. Se argumenta que el paso de
los cambios se avivo en los afios 50 y ©0. Por una serie
de razones, la distancia entre costes y precios se amplié en
ciertos mercados de servicios felefénicos de larga distancia
y servicios aéreos transcontinentales, por ejemplo. Tal dis-
tanciamiento incrementé la posibilidad de que los temas re-
gulatorios recibieran una mayor atencion politica; constitui-
an un incentivo para las empresas que deseaban ingresar
en el mercado, requiriéndose cuerpos regulatorios ya fuera
para admitir a los nuevos competidores, lo cual seria con-
trovertido, o, con mayor polémica si cabe, suprimirlos.
Cualquiera que fuera la forma, las irracionclidades de la
regulacién llegaron a ser mas visibles. Pero ain en el caso
de que los politicos hicieran un debate general sobre politi-
ca regulatoria més verosimil, los desarrollos econémicos no
les permitirian hacerla inevitable. Y menos alin determinar-
an las consecuencias particulares derivadas de cualquier
debate que se originase. la desestabilizacién de una indus-
fria protegida, por la aparicién de nuevos rivales puede lle-
var a la elaboracién de una regulacién anticompetitiva.
Cuando la industria del transporte por carretera se erigid
en competidor de los ferrocarriles, a principios de siglo, el
gobierno respondié con un aumento de las regulaciones so-
bre el fransporte por carretera.

Deducimos que el éxito de la desregulacion procompe:-
fitiva no puede ser afribuido a un cambio en la configura-
cién de los infereses econdmicos, ni tampoco puede ser in-
ferpretado como la consecuencia de la lucha de precios
entre grupos de inferés. los infereses organizados mds acti-
vos y poderosos eran opuesfos al cambio politico. En nin-
guno de los tres ejemplos, las industrias reguladas decidie-
ron que la regulacion no era algo interesante para ellas. En
ninguno su derrota fue producto de la intervencién de ofros
grupos bien organizados que se mantuvieran a favor de la
reforma. rechazando esta interpretacion de la desregula-
cién, tambien rechazamos la teoria econdmica de la politi-
ca a partir de la cual se deriva, ofreciendo no solo un rela-
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to diferente de los hechos, sino también un modo diferente
de interpretacién. Aunque hacemos argumentaciones fedri-
cas, no ofrecemos una teoria politica comparable en estruc-
tura vy extensién a la que rechazamos. Segin nuesfro pro-
pio punto de vista no puede ser plausible la pretension de
realizar una teoria econémica de la politica extremadamen-
te simple y ain menos, darle una aplicacién general; lo
consideramos un error fundamental.



