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Este primer capitulo comienza definiendo la actividad de regulacién y los ar-
gumentos econSmicos que explican su existencia. Puesto que la regulacién piiblica
se justifica, desde la teoria econdrnica normativa, por los failos que tienen los dos
o teoremas bdsicos de la economia del bienestar, el primer epfgrafe trata estos fallos.

El segundo epigrafe se refiere, en particular, a las caracteristicas de los monopolios
_ de servicio piblico gue constituyen monopolios naturales y que sen el objeto prin-
L cipal de la actividad de regulacién. El tercer epigrafe define una funcidn objetivo
S que resulta 1itil para establecer los criterios que permiten valorar los distintos mo-
delos o mecanismos de repulacién que se describen en los capitulos siguientes. En
esta funcién objetivo se representan el interés de los consumidores y el beneficio de
las empresas reguladas. Aungue es una funcién relativamente sencilla, resulta de gran
utilidad para describir los principales problemas de eleccidn a los que se enfrentan
las instituciones de regulacidn.

1. La regulacién de servicios piblicos

La actividad de regulacién se puede considerar como una de las formas de in-
tervencién piiblica, junto a la politica macroecondmica y la produccidn directa de
bienes y servicios que son necesarias en el ejercicio de la actividad econémica. Si
no existiera regulacion, las empresas producirian para satisfacer la demanda espe-
rada y obtener los mayores beneficios posibles, y los consumidores adquirirfan bie-
nes y servicios para mejorar se nivel de satisfacci6n, sin restriccién institucional al-
guna. Por consiguiente, la actividad de regulacién es una forma de intervencién pi-
blica que restringe, influye o condiciona las actuaciones de los agentes econémicos,
¥ que obliga a que las empresas reguladas actiien de manera distinta a como actua-
tian si tal regulacién no existiera. La Ley del Sector Eléetrico, la Ley General de
Telecomunicaciones o la Ley de Hidrocarburos establecen que los precios a los gue
ende la energia eléctrica a los consumidores domésticos, los precios de interco-
6h de las redes de telecomunicaciones, o los precios a pagar por la utilizacién
<la red de gasoductos son objeto de un cierto nivel de intervencidn, bien porque
an'sex aprobados por las instituciones piiblicas de regulacién siguiendo determi-

‘mecanismos, o bien porgue, aun siendo el resultado de acuerdos libremente
Optados por las partes que intervienen, deban someterse a ciertos principios de
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transparencia y no discriminacion bajo la vigilancia y el arbitraje de las institucio-
nes de regulacién. Esta intervencidn regulada sobre los precios es un procedimien-
to diferente 2 la libertad con la que funcionan Ia mayoria de los sectores econd-
micos.

Las leyes también contemplan formas de intervencion distintas de la regula-
cién de precios, que se refieren al cumplimiento de condicicnes técnicas, econémi-
cas 0 de informacién en el ejercicio de las actividades reguladas. Por ejemplo, las
condiciones técnicas para conectarse a la red de gasoductos, las obligaciones que
deben cumplir algunas empresas para poner deierminados servicios basicos de tele-
comunicaciones a disposicién de todos los ciudadanos, o 1as de almacenaje obliga-
torio requeridas a cada vendedor de hidrocarburos para asegurar el abastecimiento
durante un cierfo periodo de tiempo son medidas de regulacién distintas del control
de precios.

El efecto de la regulacidn sobre las decisiones de los agentes econdmicos, co-
mo una restriccion, es similar al que originan los impuestos. Tanto la regulacién
como los impuestos determinan un marco de actuacion al que empresas y consumi-
dores deben adecuar sus decisiones. Si la regulacién aprueba los precios del servi-
cio piiblico, por ¢jemplo los de suministro v distribucién a consumidores domésti-
¢os de gas natural, los planes de produccitn de las empresas v los planes de consu-
mo de los consumidores deben hacerse tomando este precio administrativo como un
dato o como una restriccion. La regulacién es una forma de intervencién piblica di-
ferente, sin embargo, a la politica econdmica, porque esta filtima busca otros fines
como la estabilidad en el crecimiento econdmico, la compensacién de los ciclos o
la distribucién de rentas, y ademds suele intervenir sobre el conjunto de 1a econo-
mifa y no imponiendo resiricciones a sectores econdmicos particulares. También la
regulacién es diferente de la intervencion econdmica directa mediante empresas de
propiedad piblica, porque en esta tltima forma de intervencién no es necesario res-
tringir las decisiones de los agentes econdmicos, ya que las decisiones las toma di-
rectamente el sector piiblico cuando ostenta la mayoria del capital o el conirol de la
empresa.

De una manera precisa, la actividad de regulacién consiste en definir un mar-
co de actuacién de los agentes econdmicos, las empresas reguladas v los consumi-
dores, y en hacer que este marco se cumpla. Asf pues, la actividad de regulacién sc
puede definir [Shugart (1990)] como la actividad piblica de control de precios y de
imposicidn de restricciones en el ejercicio de ciertas actividades econémicas. Aun-
que existen otras definiciones,” casi todas tienen como lugar corniin identificar esta
forma de intervencidn piblica como una actividad que consiste en determinar, me-
diante normas de obligado cumplimiento, el marco de actuacién de las empresas re-

1. No obstante, bajo el andlisis de relaciones principal-agente, que se describen més adelante, aparecerian simi-
limdes entre la regulacidn y ta intervanciée direeta. Por cjemplo, #n ambos casos el principal debe disefiar contratos
que inceptiven la actuacién eficiente de las empresas reguladas, en el primer caso, o de los gestores piblicos, en &)
segundo. )

2. Por ejemplo, Mufioz Machado (1998) considera que regulaci6n es un conjunto de téenicas de intervencién
piiblica en e} mercado y recurre a la definicidn de Setznick (19835): «un control prolongado y localizado, ejercitado por
una agencia piiblica, sobre una actividad a la cual una comunidad atribuye relevancia social». Viscusi, Vernon y Ha-
rington (1995) definen la repulacién como una «limitacién impuesta por ef sector piblico para restringir las eleccio-
nes de los agentes econémicoss.

FUNDAMENTOS 17

Recuapro 1.1
Hipétesis y conceptos para analizar la actividad de regulacién:
los teoremas bdsicos de la economia del bienestar

Aungue queda fuera del objeto de este libro describir con detalle los fundamen-
tos microecondmicos necesarios para el andlisis de la regulacién, no obstante, con &l
fin de hacer de recordatorio para quienes ya conozcan estos fundamentos o de dar
pistas suficientes para quienes no conociéndolos deseen un primer contacto con
ellos, se incluye a continuacion una explicacién de los conceptos e hipétesis bésicos
que se van a ufilizar en los capftulos siguientes.

Eficiencia de Pareto. Una asignacion de precios, cantidades y rentas es pareto-
eficiente cuando no exists asignacion altemativa que, dejando a todos los agentes eco-
nomicos al mencs tan safisfechos como antes, consiga que afguno o algunos estén
mejor. En el andlisis econdmico de la regulacién de servicios ptiblicos es un concepto
importants, porque sirve de guia en la valoracién de los modelos de regulacién. Un
modelo de regulacién ¢ un determinado esquema de precios regulados que no conduz-
ca a asignaciones pareto-eficientes siempre sera peor que ofro u otros que si con-
duzean a asignaciones pareto-eficientes (a igualdad de las restantes circunstancias).

£l mercado y los dos teoremas bdsicos de la economia def bienestar, E| mer-
cado se puede definir como una institucién que responde bésicamente a los dos teo-
remas ecenomicos conocldos como teoremas bésicos de la economia del bienestar,
El primer teorema defiende que, dejando en libertad a los agentes ecanémicos para
que intercambien bienes y servicios (y no imponiéndoles restriccidn externa algunay),
se consigue una asignacién de recursos pareto-eficiente. Segln este teorema, los
mercados compefitivos conducen a asignaciones pareto-eficientes y la intervencién
piiblica resulta innecesaria. £l segundo teorema afirma que cualquier asignacién pa-
reto-eficiente es alcanzable mediante intercambios libres realizados por los agentes
econdmicos, partiendo de una asignacion de recursos compatible con la que se desea
alcanzar. Cualquier distribucion que sea considerada socialmente justa puede conse-
guirse mediante mecanismos de mercado. Segin este tecrema, los problemas de efi-
ciencia y los de justicia distributiva pueden separarse. El sector piblico sdlo tendtla
que garantizar una distribucian inicial compatible con la que se desea alcanzary, des-
pués, ¢l mercado haria el resto, Esta distribucién inicial debe conseguirse mediante
Iransferencias independientes de los precios y de las decisiones de intercambio que
adoptardn los agentes econdmicos hasta conseguir asignaciones pareto-eficientes.

Olras eficiencias. A efectos de analizar la regulacién de servicios pablicos, la
eficiencia paretiana, como cualidad de una determinada asignacién de bienes y servi-
cios producidos por empresas y vendidos en los mercados, significa dos cosas: que,
para una funcidn de costes determinada, los consumidores estan adquiriendo los bie-
nes at minimo de los precios posible y, ademas, que, para una demanda determinada,
las empresas estén produciendo al minimo coste posible. A la primera cualidad se le
denomina eficiencia asignativa y a la segunda eficiencia productiva. La regulacién
busca [a eficiencia asignativa mediante la regulacion de precios, tralando de determi-
nar los precios que garantizan esta eficiencia y que se denominan esquemas de pre-
clos o tarifas Optimas. La regulacion también busca la eficiencia productiva mediante
incentivos a las empresas reguladas para que produzcan al minimo coste posible.
Como veremos més adelante, en no pocas ocasiones estos objetivos pueden ser par-
cialmente incompatibles.

(Sigue)
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Sobra ia produccidn. Al analizar la proclucciél_'n de las empresas, en las p_égipas
que siguen se ignoran alteraciones en precios relativqs de los mpur's. Por consiguien-
te, los costes de produccion son exclusivamente funcién de la canhda_q producida. Al
variar la cantidad producida, los costes varian segiin la tecnologia utilizada, pero no
porque varien los precios de los bienes y servicios utilizados como inputs en el pro-
ceso de produccion.

guladas. Ademds, la regulacién también implica controlar el cumplimiento de dicho
marco y ejercer arbitraje ante intereses en conflicto, en aquellos casos en que la de-
finicién dei marco de acteacién no solucione tales conflictos. En este sentido, la
funci6n reguladora tiene alge de las funciones tipicas de un Estado con division de
poderes: establece normas de obligado cumplimiento, controla ia ejecucidn de tales
ROrmas y, en ocasiones, arbitra o «juzga» sobre situaciones cuando asf lo contem-
pla el marco Iegal vigente. La regulacidn busca alcanzar sus objetivos actuando so-
bre factores exdgenos a la funcién de decisién de las empresas reguladas [Horm
(1995)]. Constituye, por tanto, un conjunto de actuaciones pablicas que corrige o
amplia los incentives presentes en las decisiones de los agentes econémicos.

La regulacién como forma de intervencién pblica que consiste en imponer
restricciones a las decisiones de los agentes econémicos se justifica desde la teorfa
ccondémica normativa porque falla la generalidad de los dos tecremas basicos de la
economia del bienestar en que se apoya Ia defensa de los mercados como mecanis-
mo de asignacidn de recursos. Hay dos tipos de criticas a estos teoremas que, aun-
que conducen a conclusiones andlogas sobre la necesidad de regular, aportan mati-
ces distintos a 1a respuesta de por qué es necesaria la regulacién. Por ejemplo, la
critica desde la economia de Ia informacién entiende que el mundo real dista mu-
cho de aquel en el que resultarian admisibles las hipétesis de informacién perfecta
y mercados completos sobre las que descansan los dos teoremas bésicos. De esta
critica se concluye que la regulacién y los mercados son dos instituciones comple-
mentarias e imperfectas con un mismo fin social: conseguir el mdximo bienestar so-
cial. La segunda critica, la de origen neocldsico o 1a de los fallos del mercado, en-
tiende que la regnlacién es la opcidn alternativa o sustitutiva del mercado en aque-
los casos en que los intercambios libres son incapaces de conseguir el Gptimo de
Pareto. Ambas criticas abogan por la intervencion econémica de instituciones pii-
blicas; de una forma simplificada se puede afirmar que la primera tiende a identifi-
car esta intervencién con un complemento a los mercados, y la segunda con una
institucién sustitutiva de los mismos.

1.1. PROBLEMAS DE INFORMACION Y MERCADOS

Stiglitz (1994} justifica la actividad del sector piblico porque pone en duda la
generalidad de los dos teoremas fundamentales de la economia del bienestar, Afir-
ma que los fatlos del mercado no son excepciones, en realidad, a una regla general.
Es el mercado como regla lo que constituye una excepcion. Los dos teoremas son
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demasiado restrictivos v, por tanto, Ia defensa de los mercados © de la intervencién
piblica de acuerdo con su contenido resulta inapropiada.

E] primer teorema se critica porque los problemas de informacién que afectan
a Ias decisiones econémicas impiden que el mercado, como modelo, conduzea a so-
luciones éptimas, y estos problemas de informacién no son excepciones, sino que
estdn presentes en cualquier actividad humnana ¥, en particular, en la actividad eco-
némica. Estos problemas son los siguientes:

1. No es posible la existencia de mercados completos. No pueden existir
mercados que cubran todos los riesgos inherentes a los intercambios presentes y fu-
turos. Por ejemplo, en inversiones con un periodo especialmente largo de recupera-
cién, como en la generacién eléctrica mediante energfa nuclear que se sitda en el
entorno de los 40 o 50 afios, es imposible que pueda haber mercados en los que se
intercambien todos los riesgos asociados a estos proyectos. La incertidumbre rmul-
tiplica el nimero de bienes y servicios a intercambiar en los mercados, tanto desde
la perspectiva del productor como desde la perspectiva del consumidor v, por tanto,
para que existan mercados completos se necesita una cantidad de informacién muy
superior a la que se necesita en mercados sin incertidumbre, Esta cantidad de in-
Tormacién, no sélo es que resulte intratable por los agentes econdmicos en su pro-
ceso de decisién, es que sencillamente siempre es imposible de obtener (es incom-
pleta). No se pueden imaginar todas las posibilidades del futuro, identificar las
probabilidades asociadas a cada una de ellas ¥, que cada comprador de uno de es-
tos riesgos encuentre a su vendedor. No es que resulte dificil evalvar el riesgo aso-
ciado a cada unoe de los distintos escenarios previsibles e identificar a quienes tie-
nen una posicién simétrica para intercambiarios, es que no es posible imaginar
cudles son esos escenarios (lo més probable es que los mds costosos e ineficientes
sean precisamente los que no imaginamos). Por lo tanto, los mercados no pueden
situar todos los riesgos, de acuerdo con la diferente valoracién que cada agente
tenga de los mismos, porque el future no se puede anticipar y, en consecuencia,
puesto que los mercados nunca pueden ser completos, se producirdn asignaciones
no eficientes.

2. Cuando la informacién no es perfecta surgen también problemas de selec-
cidn adversa que evitan alcanzar asignaciones pareto-eficientes, puesto que los
agenies econdmicos tratan de aprovechar las diferencias de informacitn para obte-
ner beneficios. Por ejemplo, el precio de los contratos de largo plazo para el sumi-
nisiro de energia eléctrica libremente acordado entre generadores y consumidores
puede provocar la expulsién del mercado de las empresas de generacin que utili-
zan las tecnologfas mds caras (por ejemplo, la térmica). Estas tecnologias, aunque
scan las mds caras, son también las més flexibles, pues son capaces de variar su
produccién en muy poco liempo, adaptindose a varizciones inesperadas de deman-
da, Esta caracterfstica de un sistema eléctrico la aportan los generadores ténmicos
que estdn funcionando por debajo de su mdximo téenico ¥ pueden reaccionar ante
aumentos imprevistos de la demanda, aumentando inmediatamente su energia ge-
nerada. Pero, para poder responder de esta manera, los generadores térmicos deben
estar ya funcionando y, puesto que los contratos se irdn firmando segiin las mejores
ofertas en precio y cada consumider no puede observar la tecnologfa utilizada en la
energia que consume, aunque los consumidores demanden esa flexibilidad y estén
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dispuestos a pagar por ella, pueden no firmar contratos con este tipo de centrales. Si
no tienen informacion para identificar esta caracteristica de la energia que consumen
¥ que afecta a todo el sistema eléctrico pueden acabar expulsando del mercado a las
empresas que la aportan, al no querer nadie contratar bilateralmente con elias,

3. Existen también problemas de «riesgo moral» o de riesgo de manipula-
cién de compoertamientos. En un mercado de seguros para cubrir determinados ries-
£0s, por ejemplo de accidentes de automdvil, el estar asegurado el riesgo de un ac-
cidente puede inducir a comportarse con menor prevencién que si no se estuviera
asegurado, De esta manera, la siniestralidad para la poblacién cubierta por el segu-
To serfa superior a la siniestralidad media o normal del conjunto de la poblacién. En
tal caso, los costes de esta mayor siniestralidad conducen a asignaciones no efi-
cientes. El ejemplo de la flexibilidad que aportan las centrales térmicas al sistera
elécirico ante variaciones no esperadas de la demanda puede utilizarse también
como un caso de resgo de manipulacion. Si las centrales eléctricas que aportan ma-
yor flexibilidad son las més caras ¥y ¢l precio pactado en los contratos no distingue,
porque no hay informacién para ello, entre energia eléctrica que tiene esta cualidad
¥ la que no 1a tiene, las empresas, una vez acordado un precio en un contrato estdn
incentivadas a no arrancar estas centrales caras ¥ sustituir energia flexible por ener-
gia rigida, generada mediante cenirales que utilicen tecnologias mds baratas. En
este caso, los problemas de informacidn alteran el comportamiento de los genera-
dores, igual que en el caso de seleccidn adversa alteraban a composicién de la
oferta, y provocan ineficiencias. El consymidor podria estar pagando una flexibili-
dad que las empresas no estdn produciendo.

Aunque para ilustrar estos problemas de informacién se han utilizado ejemplos
particulares que pudieran inducir a pensar que obedecen a situaciones muy particu-
Tares, Stiglitz (1989) defiende que, incluso ante problemas de informacién no muy
relevantes (aquellos cuyos costes de corregir las asimetrias de informacién son re-
lativamente pequefios) en los modelos que describen mercados en equilibrio, el
equilibrio puede no existir; e incluso en modelos con libertad de entrada, los pre-
¢ios pueden acercarse a los precios de monopolio. Los problemas de informacidn,
por tanto, deben enfenderse més que como una excepcién, como una regla general
presente constantemente en las actividades econémicas.

Ademis de las criticas al primer teorema fundamental, el segundo teorema es
criticado también por Stiglitz (1954), porque los problemas de eficiencia y de dis-
tribucién no pueden separarse en las decisiones econdmicas. Por ejemplo, las trans-
ferencias para alterar las asignaciones iniciales de recursos entre agentes econémi-
cos (consumidores, trabajadores o accionistas) para que la consecucién de esta dis-
tribucidn inicial no tenga efectos sobre la eficiencia deben ser esirictamente pro-
porcionales a su riqueza presente y futura, o ser una cantidad fija e invariable. El
problema es que estas transferencias resultan impracticables, las primeras porque
no hay forma de calcularlas, y las segundas por injustas. Cualquier otro mecanismo
de redistribucién tiene siempre unos costes en téminos de eficiencia, porque su
aplicacion tiene costes (por ejemplo de gestién ¥y administracién) o porque, al no
ser una cantidad totalmente independiente de las rentas presentes y futuras de Ios
agentes econdmicos, afectard a su comportamiento, a sys decisiones de ahorro o de
trabajo, generando también ineficiencias.
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De todas formas podriamos admitir cualquier asignacién inicial como justa,
para preocuparnos exclusivamente por los objetivos de eficiencia e ignorar los ob-
jetivos de equidad. Pero esta ignorancia tampoco nos soluciona el probl&j:m.a dela
falta de generalidad del segundo teorema. Si nos olvidamos de los objetivos de
equidad se perpetuarfan en el tiempo las asignaciones iniciales, que pueden estar
determinadas por todo tipo de acontecimientos y anécdotas histéricas, no necesa-
riamente relacionadas con los esfuerzos realizados por los agentes econdmicos ¥,
por tanto, debidamente retribuidos por los intercambios del mercado. Por ejemplo,
las asignaciones iniciales pueden ser asignaciones en las que el pod_er_ d_c la fues'za
© la violencia hayan jugado un papel importante. Estas asignaciones gucmles serian
ajenas a la igualdad de oportunidades necesaria para garantiz_ar tet’)_ﬂcafnente unas
asignaciones pareto-eficientes. Redistribuir tiene costes de ineficiencia, pero no
redistribuir también los tiene.

Para solucionar la falta de generalidad en los dos teoremas de la economia del
bienestar, Greenwald y Stiglitz proponen como teorema alternativo, el signiente:
«... cuando los mercades son incompletos y la informacién es imperfecta, las ac-
ciones de los individuos tienen un efecto externo sobre el conjunto que evita que los
mercados consigan, por sf solos, Ia optimizacién social».* Sin profundizar en los po-
sibles desarrollos de este teorema, por sobrepasar ampliamente los objetivos de
esta introduccidn a la teoria de la regulaci6n, basta con admitir que la generalidad
de estos efectos externos, de ser cierta, mds que establecer una dicotomia tedrica
entre mercados y regulacitn, nos lleva a comparar en cada situacién dos institucio-
nes imperfectas, que son el resultado de lo mejor que se puede hacer en un mundo
también imperfecto [Kahn (1979)].

1.2. LA CRITICA NEOCLASICA

El enfoque neocldsico de los «fallos del mercado» justifica una actividad pé-
blica cuando mediante la misma se pueden alcanzar asignaciones pareto-eﬁm.entes
a las que el mercado es incapaz de acceder. Esta respuesta al porqué de la inter-
vencién pablica* se apoya en los Fundamentos de andlisis econdmico de Samuf?lson
(1947}, en la creencia de que es posible consegnir una asignacién pareto-cficiente
mediante una intervencion piblica de cardcter econémico; actuando allf donde el
mercado falla y determinando precios y cantidades con cuanta informacién sea po-

3. Estos «efectos externos» de las acciones individuaies sobre los resultados sociales fuemn. descritos por Sche-
Lling (1978} como comportamientos individuales que conducen a resultados no deseado§ © contrarios a lo que cada in-
dividuo pretende. Por ejemplo: aungue la mayoria esté a favor de barrios en los que exista una cierta mezcla de razas,
si cada individuo prefiere que una proporcién importante de sus vecinos directos sean de su misma raza,_la sociedad
acabard autoclasificindose en barrios raciales. Por ejemplo: aungue ta mayoria esté contra 1a libre tenencia de armas,
51 existe un grupo de individuos que, aun ne siendo mayorfa sea suﬁcienwmm.lte gmnd.e ¥ opte por lievar armas, todos
acaban llevéndola. Por ejemplo: en los mercados financieros ganan dinero quienes mejer anticipan los resultados me-
dios del comportamiento de Jos no qui mejor identifican ias decisiones eficientes de las empresas. En tér-

minos wids generales, este tipo de efectos exiernos se pueds identificar con una versién colectiva y agregada del mo-
delo tedrico del dilema del prisionero inicialmente descrito, en su version formal, por Flood (1958) para el caso de dos
individuos. Segiin estos modelos, la agregacién de comportamientos individua:les conduce a un mslﬂli:ldl) social no 61:.»-
timo por la propia naturaleza que presenta la agregacién de tales comportamientos. La solucién eficiente en astas si-
taaciones es mds inestable que Ta que se deriva de Jos equilibrios tedricos de mercado.

4. El «enfoque ingenieril», como lo denomina Stiglitz (1994),
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sible. 8i las instituciones de regulacidn tuvieran una informacién completa y ésta
fuera manejable por algoritmos ¥ méquinas de cémputo, el resultado de Ia inter-
vencion piblica serfa el mismo que ¢l que se alcanzaria mediante el mercado, Es
mds, la asignacion resultante con intervencién publica seria preferible, puesto que
los fallos de! mercado imposibilitarian acceder a una asignacitn eficiente mediante
intercarubios libres. En particular estos fallos son:
Los efectos externos asociados al consumo y produccidn de bienes y servicios,

Los efectos externos implican que hay costes ¥ beneficios econmicos que estdn
vineulados a determinados intetcambios, pero que no estan internalizados o incor-
porados en los precios libremente determinados. Por ejemplo, el valor que reporta
una red de teléfono con muchos usnarios conectados es mayor para cada usuario
que el valor de conectarse a una red con pocos clientes. Cada cliente nuevo que se
conecta reporta un beneficio a los demés ¥ este beneficio deberfa estar incorporado
en el precio de conexién a la red, lo que implicarfa gue, cuando la red estd en ex-
pansion, nadie deberfa cobrar a los nuevos clientes, que deberian estar subvencio-
nados por ese valor que aportan. Es muy diffcil, sin embargo, definir unos derechos

de propiedad® que incorporen: estos efectos ¥ cuyos precios puedan establecerse ¥
determinarse mediante 1z libre negociacidn de los interesados ¥ que incorporen es-

tos beneficios de conectarse a la red, sobre todo si tenemos en cuenta que la red ne-

cesita de fuertes inversiones iniciales para alcanzar una capacidad deterrninada. Si

se interiorizasen los efectos externos de la red, los futuros usnarios deberian finan-

ciar una mayor proporcién de los costes de inversién que los vsuarios que primero

5¢ conectan a la misma, pues hasta sobrepasar una cierta masa crftica fos primeros

aportan mucho mias valor a la red que los dltimos. En estas condicicnes, probable-
mente ningiin promotor querria hacer la inversion inicial en ausencia de una regu-
lacién que asegurase Ia recuperacidn de las inversiones una vez que la red ha sido
construida.

La existencia de Bienes piiblicos de consumo no excluyente o diferenciado

también constituye un faHo de mercado que reclama !a intervencién publica. Un

tivo de agentes econémicos, de manera que si estd disponible para un consumidor
Io estd para todos los demds. Su consuemo, ademds, no es excluyente, en cuanto que
su atilizacién por un conrsumidor no disminuye la cantidad de ese bien disponibie
para el resto de consumidores. Un Pparque natural que contengz especies animales ¥
vegetales susceptibles de extincién es un bien del que disfrutan no sélo aquellos
que habitan en los alrededores de ese parque o quienes lo visitan con mds o menos
frecuencia. La supervivencia de especies a punto de extincion tiene un valor econd-
mico para los habitantes de la region, del pais, del mundo, incluyendo las genera-
ciones futuras, ya que todos ellog tendrdn la posibilidad de conocer directamente la
existencia de especies en ese parque que, de otra manera, se hubieran extinguido.

3. Los derechos de propiedad, segiin Furubot ¥ Pejovich (1972),
bre i bien econémico; el derecho a utilizarlo, el dezecho a disponer de sus rendimientos ¥ ¢l derecho a cambiar su
forma o sustancia. La transmisién o ef intercambio de estos derechos, cuando existe incertidumbre sobre las rentas aso-
ciadas a su ejercicic, provoca contratos incompletos {en los que no s¢ especifican todas las posibles contingencias). Por
ofro lado, las externalidades no individualizables peto asaciadas al ejercicio de estos derechos, cuando no se internali-
20, provocan una divergencia entre las rentag individuales y sociales.

se definen como 12 suma de tres derechos so-
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La intervencion piiblica es un medio més sencio de ‘sati.s’facer este 11_1;&1'::19?li g:;llzzal,
protegiendo los parques naturales y cvitax}do esta extincion dz esp(:efés zmes , fum}_r
vegetales, que la negociacidn e intercambio entre los interesa olsn Op sentes y futu-
ros) para decidir y financiar los costes fle declarar.la Zona co " pléq e natural.
Las economias de escala, en determinadas 'funcwncs df’ produccidn, gmoﬁos
estructuras de costes en las que resunlta prefel:lble prod}lcu‘ met;mn;fi g‘leol(.;?spuibu-
que mediante muchas empresas en competencia.® Por cjemplq, da é.‘ o distrbu-
cion de gas natural que se encuentr;ll enterra:?a en l;::s iail;(:el: c::gl:I ; gz rﬁésﬁcos o
el gas desde la red de transporte a altas presiones estitos pa-
incipio, que debe ser dnica, Con més de una red, los costes de :
f:‘iag:;:r E’Jgin;ag de ?)roducto resultarian mas f:levados yel coste 1;_0{ ccinsg‘;?lndgias;(;
ria més alto. Por tanto, distribuir gas con varias rcde‘s resulta ineficien ed ” l(l)js ado
con el uso de una sola red. Pero determinar 'ei precio al que deben g’eéle lfde g
nopolios naturales requiere ﬁi i;ltervenqlén éml;t!;g?é IF;? evitar que abu
alejen de los precios de . ) )
der d]?';:l fili:iﬁ?),%as ?ntexgvencic’m mgdiante regulacion tiepe sentido porqt&e k:uf;bji;
tivos de equidad no pueden alcanzarse mcdlan_te MECANISMOS de mercav;)l.or sogial
sea dificil valorar estrictamente cuindo una a31gnac16n_ tiene un maym;li lor socla
que oira, esta dificuitad no evita que, en caso c}e adrmtu: ‘objei‘lvc_ys reP S otk 10,
éstos sélo puedan ser alcanzados mediante l’a mtervcncmn_pubhca: oros_]ddpde:
Hlevar el teléfono a determinadas zonas geogr;?cfas ;éxcﬁsop;i;?izso ;1;3;111[1)0 e oo
sarrollo de las telecomunicaciones puede estar jus ; o8 o camlo
te econdmicas, sino sociales, de extension c{e los ben.eﬁcms deriva os >
:i[;e:s‘:o:cscrvicios, a dreas y pueblos que se podrlar(l1 Vt(:; Egl\gizssiepi]igi Sclol[?:clg);?:
cios tienen que cubrir 1os costes del servicio en cada . Hede onseguir
ds faci diante la constitucion y regulacién de un fondo dotado con

gl!lissofsagll’lrt?l?;l(t)i l(-il-éz&nado a subvencionar los costes de llevar l_os se{lertlzms piiblicos
a estas zonas, que esperando a que el mercado alcance esta asignacidn.

1.3. LA INTERVENCION PUBLICA Y LA ECONOMIA DE REDES

La utilizacién de redes en los servicios piblicos res;}ondc aun tqu de eﬁ(;c(ti(;?
externos (los efectos externos de red) quct,ﬂgor §gs edspiqule; ;a;sgg:sg;glsi,ca Je-
justi n de Ia in

sarrollan en este apartado como una jus frcaci ] \ca me-
i i finir como un sistema o «grupos de S

diante regulacion. Una red se puede de : P s 0
A i j te con un interface» [Katz y p

mds componentes que funcionan conjuntamen "o

(1994)]. gu caracteristica principal es que cnanto may_ox_'sstre: :]ao ;eri ﬁzygi Zss ;ar:d :

i ici T .

lidad para los consumidores del servicio que 5¢ Sur - me !

Por ejgmplo, en el caso de la red de telecomunicaciones Ia posibilidad de comul_n

. 1 .

6. El andlisis y descripcion de las economias de escala y los mon_opolxos naturales s;e u':obsl t::r; :::tzl::g;:l a; Farllia:s

tado si icnte. De momento, baste con identificar que existen determinadas esu'ucturasd e e e e

de ma’ido porque implican que el monopolio, esto es, un solo ven%edo:;:l_ 1utg:.rm;8nge una’“njdad P iy

. i e conduce a menores costes que Ia produccitn median > ] e
mw’ila %rgzu(?:::te?;stica permite considerar la utilizacién de la red como un bien complementario al suminis

tricto del servicio.
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de los servicios con una tnica red que con varias.
.El beneficio méximo de utilizar una red se obtiene, en principio, cuando el be-

cosle marginal que ocasiona. Los efectog eXtermos positivos de la red implican que
el Precio 6ptimo se deberfa situar siempre, en ausencia de otras influencias sobre ei
precio, por debajo del coste marginal, por lo que los precios dptimos no serfan fija-
d(_)S’ voluntariamente por una €mpresa fnonopolista, ya que en el corto plazo incu-
ITiria en pérdidas. Lo que es diferente en ef <aso de redes, frente a otros monopo-
lios natuales, es que el desarrollo de 1a 1 » sobre todo en sus momentos iniciales
requiere confianza en que el ndmero de usuarios futuros ird aumentando ¥ no dis-’
minuyendo. Una red que establezes precios sin tener en cuenta estas expectativas

el_sostcnimiento de cstas expectativas, aunque en ‘ocasiones, si existen empresas
p.nvadas que pueden obtener beneficios indirectos del desarrollo de Ia red (por
ejemplo, la venta de software asociado al bso de Ja red), seria posible que }a red cre-
ciera sin el impulso de la regulacién.

) En segundo lugar, Ja utilizacién de redes exige una cierta compatibilidad téc-
nica de los componentes de 1a misma. Esta compatibilidad Ppuede hacer socialmen-
te muy costosa una eleccién equivocada (no coordinada) de los componentes a uti-
lizar. ’Por ejemplo, elegir una determinada tecnologia en aparatos para medir la
energla consamida por determinados consumidores de electricidad tiene que resul-
tar commpatible con todo el sistema de gestion de la red. Si esta decision se toma de
manera descentralizada por cada usuario se corre el riesgo de no acertar con las

te no 1\iImpusicron, probablemente la red no se desarrollarfa.
O parece sencillo, en el caso de redes, establecer reglas de carg

que permitan defender las ventajas de utilizar TNEeCanismos cgiula rcgulacig;t;rdiegzz?-l
sién centrah;ados. Teniendo en cuenta ia dificultad de contar con la informacién
fue se necesita para abordar la solucicn de los problemas de expectativas, coordi-
nacion y compatibilidad mencionados en los pérrafos anteriores, en ocasio;xes solu-
ciones descentralizadas pueden ser preferibles a soluciones centralizadas Como estd
ocurriendo con el desarrolio ¥ crecimienio de Internet ¥, en ocasiones, sc,ré cierto lo
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contrario, como estd ocurriendo en Europa con el desarrollo de redes de transmi-
sion de gas natural a altas presiones.

1.4. LOS FALLOS DE LA REGULACION

Hasta ahora hemos descrito distintos argumentos para justificar. la existencia
de regulacién, Pero también la regulacién puede fallar, Desde Iz teoria econdmica de
la eleccidn piiblica,® se defiende que los fallos o costes que genera la intervencién
del sector piiblico en las decisiones de los agentes econdmicos pueden resultar
superiores a los que provoca el mercado. Es cierio, se afima, gue existen fallos de
mercado, pero los fallos del sector piiblico, al tratar de remediarlos, generalmente
son supetiores. Por tanto, el sector piiblico debe intervenir lo menos posible en re-
gular la actividad econdémica. '

Dos son las fuentes de ineficiencia que la intervencion publica puede provocar,
Se crean ineficiencias cuando los procedimientos son poco eficaces, o no son los
mejores para cumplir los objetivos piiblicos marcados. Por ejemplo, Stigler y Fried-
land (1962) consideraban que la regulacién de precios del sistema eléctrico en Es-
tados Unidos apenas tenia efectos, ya que no se apreciaban diferencias estadistica-
mente significativas entre los precios eléctricos en estados con regulacién y en es-
tados sin regulacidn, tenfendo en cuenta Jas diferencias de coste en la produccion de
energia eléctrica en cada estado. La regulacién, por tanto, habia impuesto un con-
Junto de costes a la sociedad para no obtener los beneficios esperados. En segundo
lugar, se crean también costes de ineficiencia cuando las decisiones publicas ante-
ponen los objetivos particulares de quienes Ias deciden (funcionarios y politicos) a
los intereses colectivos. El deseo de los funcionarios de aumentar sn poder median-
te la gestion de dotaciones presupuestarias superiores a las necesarias o la bisque-
da de votos en el corto plazo, por parte de politicos, son ejemplos de objetivos que
pueden crear ineficiencias en la gestion piblica.® En este sentido, el andlisis de las
decisiones del sector pdblico se hace mediante 1a hipétesis de que las decisiones
las toman individuos que actiian de acuerdo con sus propias preferencias [Posner
(1974)] mds que signiendo criterios de optimizacién del bienestar social.

En consecuencia, los fallos més caracterfsticos de 1a intervencitn piblica son:

L. De informacion e incentivos. Aunque el sector piiblico busque conseguir
eficiencia alli donde el mercado no puede alcanzarla, la ausencia de informacisn
sobre fos efectos de las medidas adoptadas puede generar ineficiencias nayores que
las que se tratan de evitar, Por ejemplo, si el sector péblico actia fijando unos pre-
¢ios que se establecen segiin los costes en que incurren las empresas reguladas, el
incentivo de las empresas a disminuir sus costes reales, si el regulador no puede ob-
servar y controlar el esfuerzo realmente realizado, serd practicamente nulp."

8. Esta teoria se basa en aplicar los criterios de decisién individual (ta maximizacién de las prefarencias indi-
viduales sujeta a determinadas restricciones) a las decisiones de organismos e instimeionas piblicas. Este enfoque se
basa en Ias ideas de Stigler (1971) y ha sido desarrollado por Posner {1974), Peltzizan (1976) ¥ Becker (1585).

9. Vease el capftulo 2 de Albi, Gonzélez Péramo, Zubiri y Lépez Casasnovas {1997).

10. Este problema de incentivos se describe con mayor detalle e el capftulo 4,
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2. De sostenibilidad o consistencia en las decisiones. Dado que los gobier-
108, COmo agenies que toman decisiones en el sector piiblico, actian en base a de-
cisiones de corto plazo (normalmente parz el horizonte temporal que media entre
eleccitn y eleccién), la bisqueda de una eficiencia estdtica puede resultar incom-
patible con una eficiencia dinimica. Por ciemplo, la determinacién de tarifas pibli-
cas puede estar guiada por el control de la inflacién a corto plazo v, sin embargo,
desincentivar ¢l desarrollo tecnolégico de nuevas inversiones, con efectos que se
harian notar en el largo plazo. Si un gobierno optara por mantener unas tarifas altas
que incentivasen la innovacién, un nuevo gobierno encontrarfa una situacion 6pti-
ma para, una vez hechas las inversiones, reducir las tarifas y ganar votos. En estas
condiciones la intervencién piiblica puede ser inconsistente en el tiempo, y originar
ineficiencias.!

3. De eaptura ante los intereses particulares. Las decisiones del sector pii-
blico pueden desviarse hacia decisiones no eficientes en funcién de las consecuen-
cias distributivas que tengan, con el fin de favorecer los intereses dominantes de Ios
grupos mis inflayentes en el proceso de decisi6n. Estos intereses no necesariamen-
te son los mayoritarios o los que puedan considerarse representativos del interés
comiin. En particular, los sectores industriales afectados, incluyendo accionistas,
gestores y trabajadores [Posner (1974)], o los burécratas que participan en los 6r-
ganos o instituciones piiblicas [Niskanen (1975)] pueden ejercer una influencia in-
teresada en las decisiones de regulacién, de manera que sus intereses se aniepon-
gan a los objetivos de eficiencia y equidad que, en un principio, deberia perseguir
la regulacion.

En fin, estos fallos en la intervencién piblica ¥ en la regulacién pueden con-
ducir a situaciones en las que, aun existiendo también fallos de mercado, la activi-
dad piiblica introduzca mis costes sociales que los que hubieran generado los pro-
pios fallos del mercado.

2. El monopolio de servicio piiblico
2.1.  EL SERVICIO PUBLICO O LOS SERVICIOS DE INTERES GENERAL

Una primera situacién que, identificada como un fallo de mercado, requiere
de la regulacién es la existencia de monopolios, si se quicren evitar unos precios
excesivos ¥ conseguir unos precios mds bajos que permitan una mayor utilizacién
social de los bienes o de los servicios producidos. La figura 1.1 muestra Ias cur-
vas de costes (Cm y CM) y de demanda (D) caracteristicas de un monopolio. Es
tipico de los monopolios ser representados mediante curvas de costes que s¢ cru-
Zan con curvas de demanda de pendiente negativa, puesto que el monopolista
abastece a todo el mercade y su curva de demanda es la curva de demanda de todo
el mercado.

51 no existiera regulacién, el precio que garantiza la eficiencia asignativa de un

11. Estos problemas se describen con mayor detalle en €l capitulo 4,
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Fig. 1.1, Precio de monopolio, precio de competencia y precio de moropolio social.

monopolio con unas curvas de costes como las que se representan en‘la ﬁgur.a 1.1
es el que resulta de igualar la demanda al coste marginal de producir ese bien o
servicio (el punto 2 de la fig. 1.1), ya que en este punto el valor para la. dcmand_a de
la Gltima unidad producida coincide con el coste marginal de producir esa misma
unidad.” En este punto (el punto 2), el valor agregado del bienestar de]‘(:t_msmmdor
(representado por su excedente) més los beneficios de la empresa es méximo, y por
eso se denomina primer éptimo. )

Ahora bien, el monopolista que estd representado en la figura 1.1, si busca ha-
cer méximo sz beneficio, no producird y, sino y,. En efecto, puesto que se enfrenta
a una curva de demanda negativa (D), tratard de producir una cantidad inferior a y,
para elevar el precio al que vende toda su produccidn y obtener més beneficios.
Produciendo una cantidad inferior a y, (por ejemplo y,), sus ingresos se reducen en
¢l importe equivalente al 4rea y,, y,, 2, 4. Pero también aumentan en e! drea p,, p,,
4, 1, puesto que ahora se venden todas las unidades a un precio superior (p, > p,).
El coste total de producir y; es menor que el de prodacir y,, ya que se producen me-
nos unidades. El resultado neto de todos estos efectos sobre costes y sobre ingresos
determina el resultado total sobre beneficios. Mientras €l ingreso margil}al (Im) sea
inferior al coste marginal {lo que ocurre a la derecha de y,), el monopolista aumen-
tard sus beneficios disminuyendo la produccion. A la izquierda de y, ocurre Justp'Io
contrario, que €l monopolista aumenta sus beneficios aumentando su producci6n.
El beneficio del monopolista se hace méximo precisamente para una produc-

I2. En libre competencia, ademds, este precio deberia ser igual al coste medio. S_i ] precio igual al coste mar-
ginal fuera inferior al coste medio, [as empresas tendrfan pérdidas, v, si fuera superior ‘(como se representa en la
fig. 1.1), tendrizn beneficios extraordinarios, atrayendo a nuevos entrantes hasta que ed precio finalmente se igaalara al
coste smarginal y al coste medio,
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Recuaoro 1.2
Hipétesis y conceptos para analizar la actividad de regulacidn:
funciones de demanda y excedente del consumidor

Sobre la funcicn de demanda. Utilizarernos funciones de demanda en lag que, al
variar el precio {p) de un bien ( ¥}, la demanda de ese bien varia manteniendo cons-
tantes la renta de los consumidores ¥ los pracios de los demas bienes y servicios.
Esta funcién la representaremos por ¥ = D{p). Aunque los supLestos sobre las prefe-
rencias individuales implicitos en Ias funciones de demanda de este tipo se sittan
mé&s alld de los horizontes de este libro, conviene recordar al menos que cada con-
sumidor, al variar el precio de un bien, modifica su consumo segun dos efectos: un
efecto sustitucion y un efecto renta. Puesto que suponemos que la renta permanece
constante, ignoramos los efectos renta sobre el consumo, que actian en sentido in-
verso al efecto sustitucion y pueden superarlo en determinadas ocasiones y para de-
terminados consumidores. Por tanto, utilizaremos siempre funciones de demanda
con pendignte negativa en las que al bajar (subir) el preclo, los consumidores de-
mandardn més (menos) cantidad de ese bien. Estas funciones de demanda tienen la
caracterstica de que a lo Jargo de las mismas, las alteraciones en fa utilidad de jos
consumidores se deben exclusivamente a variaciones en las cantidades ¥ precios de
esos bienes y no al impacto sobre |a renta de las modificaciones en los precios. Oka
caracteristica de estas funciones de demanda es que fa utilidad que obtienen los
consurmidores por consumir una cierta cantidad a un cierto precio es ef excedente de
los eonsumidores medido en ese punto de la funcion de demanda.

El excedente def consumidor es una medida (en unidades monetarias) de la utl-
lidad de los consumidares por consumir una cantidad {y*) a un precio {p*). Se suele
definir como la compensacién econdmica que deberian percibir fos consumidores por
dejar de consumir por completo ia cantidad de este bien que se demanda para un de-
terminado precio. Una funcion de demanda D(p) come la que se ha definido, en la
que se mantiene constante la renta, permite afiadir la hipétesis de que la demanda
del bien es independiente de Ia renta o que el efecto renta es cero (lo que ocurre, por
sjemplo, cuando ias curvas de utilidad son paralefas). Admitiendo estos supuestos, la
utilidad de los consumidores es igual a 1a superficie que queda a la izquierda y aba-
jo de la curva de demanda IXp). El excedente del consumidor, en tal caso, es igual
4 la diferencia entre el drea que representa la utilidad por consumir una cierta canti-
dad de yy la que representa la reduccidn en el gasto de ofros bienes a que tiene que
renunciar el consumidor por los Pagos realizados para adquirir ¥. Estos pagos serdn
iguales a [p* - D(p~.)), por lo que el excedente E(p*) es:

Dp*)
Bpy=[ " Dip)- dp—p - X
Asi definido, la variacidn del excedents cuando varian los precios viene dada por:

dE(p*¥)=—D(p*). dp

Esta variacién del excedente se Puede considerar, por tante, come la variacién
en ta utilidad de los consumidores debida a variaciones en el precio de los bienes
consumides. Admitiendo que la demanda de un bien como los servicios plblicos no

{Sigue)}
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cambia mucho por cambios en e! nivel de renta de cada c9nsumidor, Witlig (1976}
demuestra que las variaciones en el excedente del ooqsum:dor, ignorando 199 efec-
tos renta, constituye una buena aproximacion a otros indicadores de camblo_en_ el
bienastar del consurnidor, como las denominadas variaci(?r] compensada o var_ramén
equivalente, que son indicadores de variaciones en la utilidad de los consumidores
en los que se incluye fambién el efecto renta, pero que ya no pueden representarse
por el drea que queda bajo la curva de demanda,

cifn igual a y,, puesto que si produjera una cantidad diferente (mayor ¢ menor) los
beneficios disminuirfan,® ) )

La figura 1.1 también ilustra que hay un precio, y una pr_oducmén, la del pun-
to 3, para la que, aunque el monopolio tenga menores bcn,eﬁcms que los que obtie-
ne en ¢l punto 2, el excedente del consumidor resul‘ta aiin mayor y se cubren llos,
costes del monopolio (n = 0)." En Europa, v mds adn en Espafia, se ha _deffendxdo
la regulacidn de los servicios piblicos como una forma de conseguir oh]env?s Te-
distributivos. Asi, por ejemplo, segiin Castafieda (1968), la intervencion piblica
mediante monopolios buscaba conseguir que Ios bien.cs pl:OdUCIdOS fueran ve_ndldos
«al precio de moenopolio social», que es un precio inferior aI del mf)nopollo y al
precio que se iguala al coste marginal.” Por e_llo, el monopolio podria ser €oon €X-
plotado por una Corporacién de Derecho Piblico, con el deseo de que los bienes o
los servicios monopolizados alcancen al mayor nimero posible de personas [...L,
con tal de obtener de ellos un ingreso que cubra los gastos. de sostenimiento» ."5 Es-
tos monopolios regulados para conseguir un precio «social» se han denominado
también de servicio piblico. L .

El término servicio piblico proviene del derecho administrativo francfes yes
un término ambiguo y dificil de definir con precisién._ Nace & finales del siglo pa-
sade como un concepto capaz de justificar la intervencién del Estado en un terreno,
€l econdémico y empresarial, que en un principio quedaba vedado ala ‘actuacx?n pri-
vada. Aunque es un concepto poco preciso se identificaba con actuaciones péiblicas
que cumplian las siguientes caracteristicas:

1. Implicaba la extension de ciertas potestades piiblicas al e@n}bitol de: lo pri-
vado. Por ejemplo, las primeras aplicaciones del concepto de servicio piblico fue-
ron para permitir la expropiacién forzosa de bienes afectos a ]f‘ actividad que reci-
bia esta calificacién. A cambio de unos precios que se presurnfan por det{a_lo inclu-
s0 de los precios de competencia, las empresas de sew%ci'o plil?hco z}dquman unas
prefrogativas que, en principio, correspondian a la Administracién piblica.

! .3. El precio de monopolio: para un desarrolle formal de esta conclusidn. .
i: ;?Zﬁaﬁ:,rz: :1 capl;lulu 2, se descﬂabe laptarifa en dos partes que es unz soluclén_alin mefor que ésta,
15. Al ignorar las economias de escala, y suponer que los costes mefims se sitiian por del?ajo l;iellcns cosu:ls I(r:loa;-:
ginales, el precio de monopotio social lo definia Castaiieda como ¢t determinado por la interseccitn de la curva de
tes medios con la curva de demanda (este punto serfa el punto 3 de la fig. 1.1).
16. Castaiieda (1968), p. 441.
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Recuapro 1.3
Ef precio del monopolio

El monopolista, si no hubiera requlaci i i ici
o su benetoio, sty ae. pooie gulacion, escogeria un precio que hiciera méxi-

S ecerfa un margen ici
méxima 1a Sipum s gen sobre sus costes, tal que hiciera

max  p- I p)~ GD(p)
r

lo que ocurre alli donde se cum

o G 3 ple, al menas, la condicion de primer orden, dil/dp = 0,

D(p*)+p*- D (p¥)=Cm- D (p*)

que reordenando téminos y dividiendo por p* queda:

pr-Cm_  Dip*
r* PE-D(p)

9, lo que es iguak

p*aCm_l
p* €

stendo ¢ la elasticidad de Ja demanda para un precic igual a p* que se define como:

A
¢ DpY

2. Tradicionalmente, el servicio pibii i

) mente, el priblico se asociaba al monepolio, pibli
g;u;ﬁic:;i diadd::;a?t??n Juridica, mediante ey u otra norma, de queplfna :istlékggga?

: stitaia un servicio pdblico implicaba una concesi
tacién en exclusiva de una determinada activi j "l R Demrerple-

idad. Por ejemplo, el Real D
27 de febrero de 192_3 declard las instalaciones radiocléctricgs como servic.:aicc:)re':lfl)b?ie"'
co y,3en c[o]nsecuenma, como menopolio del Estado. P
- Un2 lercera caracteristica del servicio piiblico es i
) que demandaba -

vidad de control por parte del sector piblico.” El control del servicio pﬁbliggas:crg-

19, Teillo-Fi -
a mnl’nid'l;n;l;; !:guir:: l);m l;:g;:;iumdim ?1 él1996)l, siguiendo a‘Vil]ar Palasi (1964), consideran que éste s, cn realidad
o st oo e USC; suministro eléetrico como servicio priblico en el Real Decreto Ley de li

A

DR
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feria tanto a sus condiciones econdmicas, como técnicas o de calidad del servicio.
De esta forma se pretendia garantizar que el monopolio produjera en ¢l punto de
menor coste social (el punto 3 de 1a fig. 1.1).

En Europa, el concepto de servicio piiblico como concepto juridico se ha ido
haciendo cada vez mds dificil de definir, incluso en el &mbito del derecho adminis-
trativo que ampard su nacimiento. Cualquier intento de realizar una definicidn
exacta del servicio publico obliga, bien a acentuar excesivamente sus caracteristicas
como actividad empresarial que requiere de la participacién de intereses privados,
bien a resaltar en exceso su cardcter piblico, para justificar ciertas potestades espe-
ciales. Pese a la dificultad de encontrar un equilibrio, lo cierto es que su utilidad
histérica ha consistido precisamente en la falta de precisién conceptual que ha per-
mitido justificar, segiin paises y segin sectores econdmicos, una intervencidn eco-
némica muy ad hoc, seghin las condiciones propias de cada sector empresarial, en
cada pafs y en cada momento.

La integracién de Europa, configurando un mercado Gnico que trata de hacer
minimas las restricciones a la competencia, ha debilitado el concepto de servicio pi-
blico. Ante esta devaluacién, €l Consejo de Estado francés publicé en 1994 un in-
forme en el que imputaba a la Comunidad Buropea la responsabilidad de hacer en-
trar en crisis a los servicios piiblicos en Furopa, precisamente por ignorarla amplia
zona en que éste se sitia; la zona intermedia entre «los servicios regalianos y socia-
les» v «las empresas ordinarias»."® La respuesta comunitaria ha consistido en acufiar
el término «servicio de interés general»® que en parte conecta con el concepto clési-
co de servicio piiblico y en parte trata de adaptarlo a un entorno en el que la libertad
de mercado e industria y la politica de defensa de la competencia ocupen un peso
mayor. En realidad, son palabras nuevas para describir contradicciones de siempre.

En Espafia, los hidrocarburos, el servicio telefénico, la energia eléctrica y el
suministro de gas han estado amparados bajo el paraguas del servicio piblico, pero
se han organizado bajo formas juridicas muy diferentes. En hidrocarburos, median-
te un monopolio fiscal, en telecomunicaciones, mediante una empresa privada con
participacién piiblica que actuaba como monopolio en virtud de un contrate firma-
do entre la empresa y el Estado, y en electricidad, mediante varias empresas priva-
das coordinadas como un monopolio. :

Comparando el concepto europeo de servicio piblico con el de public utility,
1a principal diferencia entre ambos consiste en que este iltimo no extiende el ejer-
cicio de las potestades piiblicas a un campo econémico y empresarial privado, sino
que implica e} establecimiento de restricciones sobre las funciones de decision de
Ias empresas privadas, haciendo intervenir en clias el interés piblico.” La presencia

18. Muboz Machado (199%) remonta a los origenes del términe servicio piblieo estz intencién de combinar las
pokestades pablicas con la actuacién econdmica privada, por ejemplo, en los escritos de principio de siglo de 1.6on
Blum y Léon Duguit.

19. Conseil d'Ezat {1994},

20. Comunidades Europeas (1996).

21. La aparicién del concepto de public utility tiene lugar en la jurisprudencia de Estados Unidos a finales del
siglo pasado, como un concepto capaz de describir aquellos bienes que consagrados «... a un uso en €l que el piiblico
fiene interés, su propictario confiere por este hecho al péblico un interés particular en Ia continuidad de este uso. En
eslas condiciones debe someterse a un control piiblice por ef bien comiina [Mufioz Machado {1998}
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publica tiene lugar mediante el ejercicio de potestades publicas en el primer caso
(por ejemplo, mediante la expropiacién forzosa de los terrenos necesarios para las
inversiones), y mediante la concesién de licencias en e} segundo (estableciendo
condiciones de obligado cumplimiento, por ejemplo, en cuanto a calidad del servi-
cio). Mientras que e servicio pdblico Supone una extension de ciertas potestades
piblicas a empresas privadas, en el caso de Estados Unidos la regulacién de licen-
cias o condiciones de entrada en el sector aparece como una forma de poner condi-
ciones a las decisiones particulares de las empresas.

Sus similitudes, sin embargo, son mayores que sus diferencias. Tanto e! servi-
cio piblico, o el servicio econémico de interés general, como la reguiacién de las
public utilities constituyen instituciones juridicas destinadas a garantizar un servi-
cio universal en determinadas actividades econdmicas (V. gr., sectores enerséticos y
telecomunicaciones) y ambas instituciones justifican una intervencién de control
sobre las actividades a que se refieren. En todo caso, desde una perspectiva econd-
mica, resuita diffcil utilizar el concepto de servicio piiblico para explicar la existen-
cia de regulacién de sectores econdmicos que producen mediante monopolios. En
lo que resta de este capitulo y en los siguientes utilizaremos este términe como si-
nénimo de un conjunto de sectores econémicos que han estado regulados histérica-
mente y nos cefiiremos a la teoria de} monopolio natural para explicar 1a regulacion
de estos sectores, como la energia v las telecomunicaciones:

2.2.  EL MONOPOLIC NATURAL

El monopolio natural constituye uno de esos casos en que el mercado no pue-
de conseguir asignaciones eficientes ¥ ha sido en las tltimas décadas el principal
argumento para defender la regulacién en los servicios piblicos.” Un monopolio es
natural cuando una determinada tecnologia impene una funcién de costes segin la
cual resulta mds caro producir la cantidad demandada de un determinado bien o
servicio por dos o mds empresas que por una sola, Por ejemplo, transmitir electri-
cidad a alta tension es més caro cuando se realiza utilizando varias redes de trans-
porte no conectadas entre si que cuando se utiliza una sola; se dice, entonces, que
la red de alta tensi6n constituye on monopolio natural.? .

En el marco de una empresa que sélo produzea un bien o servicio, siempre que
una funcién de costes presente economias de escala, resulta mds barato producir me-
diante wna dnica empresa que mediante varias, por lo que, en principio, se dan las
condiciones de monopolio natural. Una funcién de costes presenta econornias de es-
cala en un determinado rango de produccidn cuando, al producir mayor cantidad de
un bien o servicio, en ese rango, se reduce el coste medio, Hay economias de esca-
Ia, por tanto, en la zona de Ia curva de costes en que los costes medios son decre-

cientes. Por ejemplo, existen economias de escala cuando aumentar la capacidad de -

22.  Este enfoque arranca en los trabajos de Hotelling (1938) y Pigon (1920).

23.  Nétese que esta definicion, y por tanto este &jemplo, no obliga a que el monopolio ratural tenga que ser pro-
piedad de una dnfca perscna o de una tinica empresa. La definicién de monepolio natural fo que obliga es a que una
tinica infraestructura productiva sea la menos costosa Que Yy, por tanto, a gue su explotacion eficiense tenga que hacer-
se mediante decisiones coordinadas.

:
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transporte de energfa eléctrica de alta tensién resulta a un menor coste medio (coste
unitaric de la energfa transportada) si ampliamos la capacidad de transporte de una
red tnica que si construimos una nueva conexidn, independiente de la red anterior,

La figura 1.2 contempla un ejemplo de funcién de costes con economfas de es-
cala considerando un tinico prodacto homogéneo. En la figura se observa que a la
izquierda de y, los costes medios (CM) son decrecientes; esto es, se produce a un
coste medio menor cuanto mayor sez la cantidad producida, hasta que sobrepasadq
este nivel de produccién, a la derecha de y,, los costes medios empiezan a aumen-
tar conforme aumenta fa cantidad producida. La existencia de economias de escala
depende, por tanto, del nivel de demanda si se mantiene invariable la funcién de
costes. Las economias de escala en un determinado rango de produccién podrian
cambiar si cambia la funcién de costes, por ejemplo, por Ia aparicién de nuevas tec-
nologias, pero, ignorando estos desplazamientos, Io cierto es que los cambios en Ia
cantidad demandada, en una curva como la de la figura 1.2, modifican las condi-
ciones de monopolio natural.

La explicacién de los monopolios naturales porque existen econonas de es-
cala resulta, sin embargo, muy restrictiva, En primer Iugar, el mundo real de los ser-
vicios publicos estd mds cerca de empresas multiproducto que de empresas que
offezcan un Kinico bien o servicio. Aungue el concepto de rayo de costes medios de-
crecientes que se describe a continuacidn es andlogo al de economias de escala, el
concepto de economnias de escala se refiere siempre a empresas con una funcién 'de
costes para un vnico producto. En segundo Iugar, las economias de escala sélo tie-
nen lugar en el tramo de las curvas de costes en que éstos decrecen. Puesto que ge-
neralmente las curvas de costes uniproducto tendedn una forma de U, presentando
economfas de escala en los primeros tramos y costes medios crecientes a partir de

o,

o

e

¥2 h ¥

FIG. 1.2.  Funcidn de costes medios con economias de escala a la izquierdn de y,.
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Fi6. 1.3, Subaditividad de costes para un solp producio.

un cierto volumen de produccion, esta definicidn de monopolio natural es excesi-

vamente dependiente de la forma de la curva de costes para cada nivel de demanda,

El tercer problema consiste en

result;ntes serdn mds altos que los que mantenta ¢l monopolio.
necos ;{2 ?ergghz'lr ell concepte de economias de escala a empresas multiproducto es
I al conceplo paralelo de economias de alcance, 1. f
alcance se definen como aguella situacié i6 tes on 15 e o
! uacitn de Ia funcién de costes en Ia
I ' I 1 que produ-
cir una determinada cantidad de un cm_uunto de bienes o productos, separandg cada

can paquetes de canales de programacién ¥y o
utilizando cable o transmisién mediante satélite.
CmteUn cg_ncepto que permite defender la existencia de monopolios naturales con

$ medios crecientes y ademds con empresas multiproducto es el de subaditivi-

dad de costes. Una curva de costes medios se dice que observa subaditividad de

24, Primeramente definido ¥ formalizado por Baumel (1977).

§
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costes para un determinado nivel de produccidn (de ua bien o servicio simple ¢
compuesto) si el coste de producir ese bien o servicio es menor cuando se produce
bajo decisiones centralizadas (v. gr., cuando lo hace una Unica empresa) que cuan-
do se produce bajo decisiones descentralizadas (v. gr., por varias empresas 0 unida-
des productivas independientes). La figura 1.3 contempla una curva de costes con
subaditividad suponiendo la produccidén de un Gnico bien. Las dos curvas de costes
representan los costes medios para la produccién de ese bien segiin lo produzea una
finica empresa (CM,) o dos empresas (CM, ,,). Suponemos que en este ltimo caso
cada una de las dos empresas produce la mitad de la produccién total, y que la cur-
va de costes medios para cada una de ellas es igual a CM,. La curva CM,,, se cons-
truye a partir de la CM,, haciendo corresponder a cada punto del eje horizontal (por
ejemplo 2y,) un punto del eje vertical que representa el coste medio de producir
exactamente la mitad (en el ejemplo y,} segtin la curva CM,. Hasta un nivel de pro-
duccién como y,, el coste medio es menor cuando una dnica empress ofrece todo el
servicio que cuando lo ofrecen dos empresas. Por ejemplo, producir la cantidad y,
por una tinica empresa tiene un coste medio menor que producir esa misma canti-
dad por las dos empresas (produciendo cada una y,/2). A pariir de un nivel de pro-
duccién como y,, sin embargo, el coste de satisfacer a la demanda mediante la
produccién de una tnica empresa es mayor que si se hace mediante dos empresas.
Decimos, por tanto, que a la izquierda de y, existe subaditividad de costes en la
produccidn de y, mientras que a la derecha no. Como se observa en 1a figura 1.3,
para un nivel de produccidn entre el minimo de CM, y el punto v, hay subaditivi-
dad de costes y, por tanto, el monopolio resulta eficiente, pero no hay economias
de escala.

El concepto de subaditividad de costes como condicién del monopolio natural
permite afiadir tres conclusiones a las que se desprenden de considerar exclusiva-
mente Ias economias de escala y alcance como condiciones para la existencia de ta-
les monopolios:

1. Que desplazamientos en la demanda, sin que haya alteraciones tecnolégicas
que modifiquen la funcién de costes, e incluse sin que haya cambios del tramo de-
creciente de la curva de costes medios al itamo en gue los costes gregen, pueden cam-
biar las condiciones necesarias para que haya yn monopolio nataral, Por ¢jemplo, la
explosion de demanda del servicio de telecomunicaciones que ha tenido lugar en los
tltimos afios, tanto en paises desarrollados como en paises en via de desarroflo, po-
dria haber modificado las condiciones de monopolio natural en telecomunicaciones,
aunque no se hubiera pasado de unos costes decrecientes a unos cosfes crecientes.

2. Que la libre entrada y salida de una industria y en un tramo de produccitn
que observe condiciones de monopolio natural, pero no economias de escala, pue-
de conducir a la no sostenibilidad del monopolio y a fuertes inestabilidades en los
precios. Al no haber economias de escala, es posible que un nuevo eatrante frac-
cione la produccion y consiga unos costes menores. En fal caso, el monopolic se
volverd insostenible, ya que tendria que abastecer la demanda residual que le deja
el nuevo entrante a un coste superior al precio que tenfa antes. Hay, por tanto, una
nueva condicién para la existencia del monopolio: que sea sostenible.

3. Que eh empresas multiproducto resulta diffcil contrastar empiricamente Ia
existencia de condiciones de monopolio natural si no se tiene una informacién pre-
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nomias de escala, en contra de lo que comenzé a observarse en los afios ochenta en

de la figura 1.3 que se €ncuentra entre el

' punto de corte de la curva de costes me-
d{os para las dos. empresas con ia de costes medios bara una empresa (y,) y el mf;-
n%rlm de esta 1iltima (), €l monopolio se dice que no es sostenible, N(; es soste-
nible porque en esa zona cualquier nueva empresa, atraida por 1a posibilidad de ob-

m?nopoh_o, puede intentar arrebatar a éste parte del mercado, El monopolio no po
dria continuar satisfaciendo la demanda Tesidual al mismo precio que antes pe .
comnsecuencia, lps precios de la preduccién POr separado tenderfan a subir. Dey’otr:
manera, al Piecio vigente antes de la entrada de la nueva empresa, el mon(.) olio se
vuelve msostfamble. Por lo tanto, Ia sostenibilidad de precios cons’tituye un:f condi-
Cién necesariz y mds estricta para la existencia de monopolic natural {Segura
(}993)] que la subaditividad de costes, El monopolio es sostenible si en lag coﬂri-
ciones de produc_cién Y Precio en que estd funcionando no incentiva la entrada de
un nuevo competidor que, de producirse, eliminarfa jas Vventajas, en coanto a cogte
c!e producir mediante monaopolio. La no sostenibilidad implica I,a ausencia de equi
librio estable en el monopolio natural.? e

En cualquier caso, todas estas ideas acerca de los monopolios natrales con-
dus:en a pensar que, en ausencia de regulacidn, ¢l monopolista natural, como cual-
quier otro monopolista, producirg por debajo del nivel de produccién ’considerado
opm:nq (aquel en que demanda v coste marginal se igualan) ¥ fijard precios para
maximizar su bepeﬁcno Por encima de su coste marginal. Ademds, si existe Iibe?tad
d_e entrada y salida de la industra, los precios pueden resultar i’nestables ¢ inefi
cientes, al Seguir e] comportamiento de as funciones de costes que sufrirdn fuert s
desplazamientos segiin entren o no nuevag empresas y segtin las existentes se dS

fiendan o no mediante guerras de precios, )

Una conclusién, por tanto, del andlisis econémico hormativo del monopolio

25.  Véase ¢l recuadro 1.4: «Dificultades i i i itivi
sol do telefongun. Rodrigues por prve empiricas para demostrar la existencia de subaditividad de costes enla

26, En el capitulo 5 se define con ma;
yor detalle el problema da la sostenibili 7
27. Los efectos de esta afirmacién se tratza con mds detallz en e capitzll.lcln ;].]dad el onopalio
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Recuaoro 1.4
Dificultades empiricas para demostrar la existencia de subaditividad
de costes en la red de telefonia

Un servicio piiblico que tradicionalmente ha sido considerado un monopolic natu-
ral es el de la red telefonica local. Parece aceptable afirmar que una red Unica produ-
ce a costes menores de los que resultarfan de ufilizar varias redes geograficamente
superpuestas y que, ademds, permite prestar varios servicios coordinadamente {por
ejemplo, de transmisién de voz y datos de forma complementaria). Sin embargo, la
existencia de economias de escala v de alcance conjuntamente (la existencia de
subaditividad} es dificit de demostrar empiricamente. Stehmann (1995) sefiala dos
tipos de dificultades en este caso:

1. Probar I3 existencia de economias de escala, especificas de cada producto,
y de economlas de alcance, propias de paquetes de productos diferentes, requiere
tener datos desagregados sobre la influencia de cada produccién en la funcidn de
costes. Puesto que generalmente la gestién de la red telefénica se ha realizado por
una Unica empresa, las series de datos histdricos son dificiles de desagregar, tanto
en productos diferenciados como en niveles de produccién de un mismo preducto.
Las series de datos aparecen por tanto altamnente correlacionadas.

2. La estructura de costes que se ha generado bajo la provisién monopdlica
del servicio pudiera ser diferente de la que se hubiera producido en caso de haber
existido un marco regulatorio diferente (por sjemplo, con mayor competencia). En-lal
caso, la subaditividad de costes serfa el resultado def manopolio ¥y no la razén de ser

del mismo.

¥2 gue resulta practicamente imposible contrastar las condiciones de subaditividad
que explican tedricamente los monopolios naturales y, en no pocas ocasiones, se ha
podido recurrir a defender que existian condiciones de monopolic natural donde
existfan sencillamente monopolios como resultado de una evolucién histérica ¥ no
de las condiciones de coste de los servicios piiblicos.

3. El objetivo de 1a regalacién

Las leyes que establecen el marco juridico de Ia regulacién de monopolios
suelen establecer que los reguladores tomardn sus decisiones (v. gr., propondrd tari-
fas al gobierno para su aprobacién) en beneficio de los consumidores ¥ de las em-
presas del sector. La economia de Ia regulacién snele definir una funcion objetivo
det regulador mediante 1a adicién del excedente de los consumidores y el beneficio
de las empresas reguladas. Una funcién objetivo de este tipo se define en Baron y
Myerson (1982} y es la que Armstrong, Cowan y Vickers (1994) utilizan para eva-
luar diferentes modelos de regulacion. Esta funcidn objetivo, que utilizaremos en
este capitulo y en los siguientes y que vamos a identificar como Wip), resulta de la
agregacion del excedente de los consumidores, E(p), y el beneficio de las empresas
reguladas, 7(p), estando este ditimo afectado por un factor de ponderacién a repre-
sentativo del peso relativo que el regulador otorga a los intereses de las empresas en
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relacion con los intereses de los consumidores.” La funcin objetivo se define
COmo:

W) =Ep)+an @)

Siendo E'(p) < 0 Y ®'(p) > 0. Lo que significa que el excedente del consumi-
dor disminuye y los beneficios aumentan al aumentar los precios. Subir log precios
significa mayor renta para las empresas y menor excedente para los consumidores,
Hay, por consiguiente, un frade-gff o una relacién inversa entre ios dos componen-
tes de la funcién objetivo,

Ante una funcién de demanda decreciente con el nivel de precios, los mayores

objetivo de la regulacion.

Sienlafigura 14, deun Precio igual a p, pasamos a un precio como p,, 1a em-
presa monopolista obtiene un beneficio igual al 4rea del rectinguio p,, p., 4, 2. Este
beneficio, puesto que la figura representa una funcién de costes con costes margi-

80, el excedente del consumidor era e drea del tridnguio 1, Pw 3. Al elevar el pre-
cio,dep,ap_ la empresa obtiene un beneficio que antes no cbtenia, pero el exce-
dente del consumidor es ahora menor (el 4rea L, p.. 2), de manera que en el cam-
bio de precios y cantidades, el drea del tridngulo 2, 3, 4, que antes estaba dentro del
excedente del consumidor, ¥ por tanto de la funcién W(p), ahora no Ia obtiene na-
die y se ha perdido, desaparece de Ia funcién objetivo W(p). Este es el coste social
de elevar los precios desde P, (precio igual a coste marginal) a p, (precio de mono-
polio). O, de otra manera, el beneficio social que recoge la funcién Wip) cuando el
regulador baja el precio de P ap, es el 4rea sombreada de [a figura,

Harberger caleuld con datos de los afios cincnenta Jas pérdidas de bienestar
asociadas a comportamientos monopolisticos en Ia industria estadounidense. La
suma de estas pérdidas, en todos Jos sectores indusiriales y para la economia en su

28. Esta funcién objetivo puede considerarse como una funciée de bienestar social del tipe utilitarista, en Ja que
la wtitidad del consumidor se TEprEsenta por su excedente y [a de log productores por la diferencia entre los ingresos y
los costes de las empresas reguladas,

29.  Esta diferencia se identifica grificamente en 1a figara 1.4 con el drea del triqngulo 2, 3, 4, ¥ corresponde a
los trifingulos de Harberger (19354).
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Fic. 1.4, Precio de monopolio, precio de mercado y tridngulos de Harberger.

listicas. La critica mds importante a los célenlos de Harber'gcr la realizaron
Elgr?gt)l?)r ¥y Liebenstein (1969) al destacar que la reduccién de precios caiculada por
Harberger estaba infracstimada, ya que no tlenia en cuenttia las reducciones de costes

tendrian lugar al obligar a los monopolios a competir,

e Pero, indegendientcmgente de que los tridngulos d.c Harbergpr resulten m.'is o g;ce:
nos observables y que, de serlo, tengan més o menos importancia con relamé_n.al
sectorial o nacional, existen otras razones para justificar que el regulador utilice un;?
funcidn objetivo con un o distinto de la unidad [Armstrong, Cowan y Vickers (1994)):

— Mejorar el bienestar de 1os més desfaw_)recidos (Ios_ que tienen menor nivel
de renta) se puede considerar que mejora el blcngsta_r social total. Al ser la renta
media de los consamidores inferior a Ia de los accionistas d'el monopohc?, un & in-
ferior a la unidad quedz justificado por esta pgefercncxa social a transferir renta de

ioni las empresas a los consumidores.
fos a(fpg;t:f;iceso pcﬁitico de decisidn, el peso de lqs' accionista:} [{uede ser su-
perior al de los consumidores y el regulador puede adrmt.lr‘ como objcp\_fo compen-
sar esta situacién mediante un ¢ inferior a la unidad, que t_1enda a equilibrar las di-
ferencias en el poder de negociacién de ambos grupos sociales.

También hay argumentos de tipo positivo para defender que los beneficios de
las empresas ponderan distinto que ¢] bienestar de los colnsunudores.en las decisio-
nes del regulador (que o tiene un valor diferente a la unidad). Por ejemplo:

— El regulador puede valorar més los intereses de los consumi'dm:"es por en-
contrarse €stos dentro de su jurisdiccién politica, mic.ntras que los accionistas de las
empresas suelen estar mis dispersos territorial y socialmente [Baron (1989)].
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blico ighaléndolos al coste marginal (ef punto 2), que haria médximo el excedente de
los consumidores, impide que la empresa o empresas reguladas Tecuperen los cos-
tes incurridos y, por tanto, deja de ser una solucién que pueda clegir el regulador.
En tal caso, el regulador podria elegir unos precios como los repres'entadc_)s por f’l
punto 4, igualdndolos con el coste medio y garantizando asf el funcionamiento sin
pérdidas del monopolio. Pero si regula de esta manera, COMO Veremos en los proxi-
mos capitulos, se anula el incentivo de las empresas a reducir costes, ya que todos
sus costes pueden recuperarse. Por otro lado, Ia empresa regulada intentard, por
ejemplo mediante la informacién de costes que haga piiblica, que el precio se acer-

5

3 que al punto 1, al precio de monopolio, para asi obtener los méximos beneficios.

Lg i | P . o En todo caso, Ia utilizacidn de una funcién objetivo como la que se acaba de

E‘; ; - - describir para definir el objetivo de 1a regulacién sirve como herramienta para ana-
L F . .

BTN 2 cm lizar en los préximos capitulos las diferentes opciones que se abren en la regnlacién )
| ‘ - ' \s - \ de servicios piiblicos. De momento, es suficiente con retener que con esta funcidn
| - - objetivo, el primer dptimo, en ausencia de consideraciones redistributivas ¥ con un
) 7 ' h B % ¥ a = 1, es igualar el precio al coste marginal. Como se desprende de la figura 1.5,

‘ ' y ; no obstante, este primer dptimo puede no ser viable si los costes medios se sitdan
: ' Fic. 15 Bt monopotio naturaly el dilema de la regulacidn de precios. por encima de los costes marginales.

i — Algunos andlisis empiricos [Joskow ¥ Rose (1989)] apuntan la hipdtesis de

i que la mayor parte de Ios posibles beneficios derivados de las rentas de monopolio La 1 nciénRjgsg?\Tg ;:E regulador
E _ benefician a los trabajadores de las empresas reguladas, que tienen una retribucién “ '
12 FI— media més elevada que la que tienen trabajadores de otros sectores industriales no

indi H : El objetivo del regulador se ha descrito como el de hacer méximo el valor de una
i regulados. Este resultado puede indicar que el poder de los trabajadores para «cap- ‘ funcién Vll/(p) defihidagcomo la suma del excedente de los consumidores més ef be-
K turar» las rentas del monopolio es superior al de log consurnidores, lo que justifica- neficio de las empresas reguladas, ponderado este Gltimo por un factor a que puede
} ria un ¢ menor que la unidad para compensar esta sitvacién, tomar valores distintos de la unidad. Dado este objetivo, el problema del regulador se

— También podria darse el caso de que el regulador eligiera un ¢ superior a puede expresar como el de fijar el nivel de precios que hace maxima esa funcitn ob-
¥ Ia unidad. Por ejemplo, si el regulador fuera el propietario de la empresa regulada jetivo. Si denominamos y = D{p) a la funcién de demanda que expresa las cantida-
i (el sector piiblico) y considerara preferible obtener rentas mediante unos precios : ' des demandadas en funclén del precio, la funcicn objstive es:
§ regulados a obtenerlas mediante impuestos o mediante denda publica. En este caso,

las rentas obtenidas por los accionistas (el Estado) significarfan menos impuestos

W(p)=E(p)+a-TI(p)=
para financiar el gasto piiblico.

- I D(p)-dp—p- DXp)+o[p - D{p)- CDXp))|

L

L . Como ya se ha comentado, un problema de la regulacion es que el signo de las
primeras derivadas del excedente ¥ de los beneficios con relacién al precio es dis-

Jﬁ - tinto y mejorar wno de ellos mediante la aprobacién de unas detérminadas tarifas cuyo maximo exige, como condicion de primer orden, que:

: E s6lo es posible mediante reducciones en el otro componente de Ia funcién objetivo,

Pero, ademds, aunque el regulador optara por hacer que el beneficio de Ias empre-

dW
_ sas reguladas fuera ignal a cero, aprobando unas tarifas exactamente iguales a los —&@ =0
i costes medios, surgitian dos nuevos problemas dificiles de resolver: los incentivos v .
a no reducir costes y los incentivos a no revelar informacién verdadera, . . ;
Esta situacién csi(el monopolio natural se puede ilustrar mediante una funcién de para solucionar este problema adm_utamo[s qfue la dznvggranarﬁzgegt(o )alrggfg;%r:itzéz

i costes como a representada en la figura 1.5. Esta funcién presenta la peculiaridad ' superticie a I izquierda y par debta o de la u??:%'; ge demanda, fs’p,ecisamemg
: de que los costes marginales se encuentran por debajo de los costes medios. Por por fa integral de esta funcién entre cero y e :
}: - . .. . N . ; P p - D'(p). En tal caso: i

i consiguiente, el primer Sptimo, el que resultarfa de fijar los precios del servicio pu- (Sigue)
- B
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dE(py
b Xp)
¥, por tanto:
iW(p)

o~ Xp+aDoyp D (p)-Cm D (p)]=0
0, lo que es igual:

(1~0)-Dp)=a- D' (p)p— O]

Te_niendo en cuenta ia definicion de Ja elasticidad de la demanda con respecto
al precio (&) que ya se express en el recuadro 1.1, obtenemos que el nivel de precios

que cum‘ple la condicion de primer orden para que la funcién objetivo del reguiador
sea maxima, es:

p-Cm_-1) 1

P (4 £

Segln esta expres.ic’)n, cuando el beneficio de las empresas reguladas y el ex-
cedente de os consumidores ponderan por igual en ia funcién objetivo de la regula-

R popicifos 4-efOR-a 1heq

CapfTUuLo 2
TARIFAS OPTIMAS

La principal razén econdmica para regular los servicios publicos, segiin se ha
expuesto en el capftulo anterior, es la existencia de subaditividad de costes en el tra-
mo de produccién en que se satisface la demanda. Cnando por esta razén nos en-
contramos ante lo que se denomina un monopolio natural, la regulacién resulia im-
prescindible para evitar o reducir ineficiencias e inestabilidad de precios (practicas
predatorias o ruptura de la sostenibilidad de} monopolio). La forma més sencilla de
evitar estos problemas es haciendo que las instituciones de regulacidn autoricen los
precios a los que el monopolio puede vender los bienes o servicios que produce.
Esta regulacién afecta tanto a su nivel como a la estructura o esquema de precios
que las empresas ofrecen a los consumidores, diferenciando segin tipos de produc-
tos, caracteristicas de los consumidores o cantidades consumidas.

Este capitulo analiza cémo establecer los precios de los servicios publicos para
cumplir los objetivos de la regulacién, en particular para conseguir que el exceden-
te de los consumidores sea lo mayor posible y para cubrir los costes en que las em-
presas hubieran incurride con una gestion eficiente. El epigrafe 1 describe los pro-
blemas para el regufador de encontrar un nivel ¥ una estructura de tarifas que al-
cance estos objetivos. Los signientes epigrafes se destinan a analizar cudles son los
mejores criterios para determinar estructuras de tarifas en la regulacién de mono-
polios naturales. Por ejemplo, el regulador puede establecer o autorizar tarifas que
sean diferentes segiin las distintas elasticidades de demanda de cada grupo de con-
sumidores, como en los precios de Ramsey, que se describen en el epigrafe 2; que
sean distintos segiin los perfodos de demanda en que se consume, como en los pre-
¢i0s de demanda punta, que se analizan en el epigrafe 3; que varfen segiin sean las
cantidades demandadas por cada consumidor, como en las tarifas no lineales con
descuentos por precio o por cantidad, que se contemplan en el epiprafe 4; o, por -
timo, que sigan criterios de reparto de costes comunes en caso de servicios publi-
cos multiproducto, que se contemplan en el epigrafe 5. E epigrafe 6 introduce en
el andlisis consideraciones redistributivas que, de una u otra forma, siempre apare-
cen en los resultados de la regulacién de tarifas o precios. Por Wltimo, el epigrafe 7
describe los principales mecanismos para regular mediante incentivos, permitiendo
a las empresas elegir su nivel y estructura de precios y condicionando parte de sus
ingresos a las decisiones adoptadas.

Este es un capitulo esencialmente teérico en el que se tratan modelos ¥ meca-
nismos de regulacién cuya aplicacién préctica encuentra problemas, unas veces por




