Universitat Oberta de Catalunya

Revista d’economia, empresa i societat

Dossier «Realitats i desafiaments de la Unié Europea»

CANVIS RELLEVANTS

L'economia politica de les induastries
de xarxa a la Unié Europea

Erancesc Trillas
Professor agregat del Departament d’Economia Aplicada de la Universitat Autonoma de Barcelona

RESUM Les industries de xarxa han experimentat canvis molt importants en les darreres tres de-
cades a tot el mon, i previsiblement en seguiran experimentant, impulsades per canvis tecnologics
i economics i també per les liuites de grups d’interes emmarcades per parametres institucionals i
ideologics. A la Unié Europea els canvis han anat acompanyats per una creixent implicacié del nivell
comunitari, sense arribar a la creacio de xarxes europees. Paradoxalment, pot ser beneficios per a
la resolucié dels dilemes que es presenten en el sector electric que no estigui massa desenvolupat
un demos europeu, aspecte que es presenta problematic des d’altres punts de vista. Un demos
europeu consolidat implicaria I'existéncia d’una arena politica europea consolidada, amb una opinié
publica europea, uns partits politics europeus, uns lobbys operant en I'ambit europeu... La rad per
la qual aquesta falta de desenvolupament del demos europeu pot ser favorable en sectors com
I'electric o el de telecomunicacions és que aixd permetria despolititzar les intervencions publiques
en aquest tipus de sectors . Tot i que la Uni¢ Europea ha tingut ja un paper important augmentant
la competéncia en aquests sectors, pot tenir-ne un altre de molt més important en el futur avancant
cap a un autentic mercat integrat on existeixin xarxes realment d’abast europeu.
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The political economy of network industries
in the European Union

ABSTRACT In the last three decades, network industries have experienced major changes the
world over. It can be presumed that they will continue to do so, driven by technological and eco-
nomic changes and also by the campaigns of interest groups framed by institutional and ideological
parameters. In the European Union these changes have seen a growing degree of involvement at
the community level, without reaching the point of creating European networks. Paradoxically, this
could be beneficial for the resolution of certain dilemmas that arise in an electricity sector where a
European demos is not well established, a factor that is problematic in other aspects. A consolidated
European demos would require a consolidated European political arena, European public with Eu-
ropean political parties and lobbyists working at a European level, and so on. The reason this lack of
development of a European demos may be favourable to sectors such as electricity or communica-
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tions is that it can stop public interventions in these sectors from being made into political issues.
Although the European Union has already played an important role in increasing competition in these
sectors, it may play a much more important role in a future that advances towards a market that is
truly integrated, in which networks of a real European scope exist.

KEYWORDS telecommunications, electricity; European Union; political economy

Introduccio

L’assoliment de I'objectiu de combinar prosperitat i integracio que té plantejat Europa depén, entre altres factors,
d’un bon funcionament d’aquells sectors relacionats amb les infraestructures i les industries de xarxa. En aquest
article s’analitzen en consequencia alguns dels reptes als quals s’enfronten aquestes industries, en concret les
telecomunicacions i 'electricitat, a la Unio Europea.

Aquestes industries han experimentat canvis molt importants en les darreres tres décades a tot el mon, i
previsiblement en seguiran experimentant, impulsades per canvis tecnologics i economics i també per les lluites
de grups d’interes emmarcades per parametres institucionals i ideologics. Tradicionalment, tant les telecomuni-
cacions com I'electricitat eren subministrades per empreses verticalment integrades (per exemple, una mateixa
empresa generant, transportant i distribuint electricitat) de tipus monopolistic en un determinat territori (correspo-
nent a tot o part d’un estat nacio, perd no a més d’'un), en general propietat de I'Estat (perd no Unicament). Com
que eren considerats monopolis naturals, és a dir, sectors en els quals, per rad de costos, era convenient que hi
operés una sola empresa, les empreses operadores eren objecte d’una intensa regulacio. Els canvis ocorreguts
en les darreres décades s’han centrat en una intensa reestructuracio, que ha implicat elements de separacio
vertical, introduccié de competencia i privatitzacio en diferents graus.

En el cas europeu, aquestes reformes han coincidit en el temps amb I'expansié de la Unid Europea cap als pa-
isos de I'Est i I'aprofundiment de la Unid, amb la creacio de la moneda Unica i la intensificacio en alguns aspectes,
perd no en tots, del procés d’integracio i creacid d’un mercat Unic. Un dels aspectes en qué I'organ executor de
les politiqgues comunitaries, la Comissié Europea, s’ha mostrat més actiu, ha estat en formes microecondomiques
d’intervencié publica, com la politica de defensa de la competencia i els paquets reguladors en telecomunicacions
i electricitat. La dimensid europea en les industries de xarxa és important: tots els nivells de la cadena vertical de
govern estan implicats en les politiques publiques que afecten les indUstries de xarxa.

En la resta de I'article, en la seccio 2 es presenten algunes caracteristiques fonamentals de les industries de
xarxa i s'expliquen les receptes habituals de politiques publiques que se’n deriven. En la seccid 3 es presenten
algunes questions que poden ser Utils pel que fa a aspectes federals de la regulacid. A continuacio, en la seccid
4 s’analitzen els canvis experimentats a la Unid Europea pel que fa a telecomunicacions i electricitat. Finalment,
la seccid cinquena presenta unes breus conclusions.

1. Receptes convencionals sobre les industries de xarxa

Les industries de xarxa com les telecomunicacions i I’electricitat es caracteritzen per una estructura vertical com-
plexa, en que coexisteixen segments amb un diferent potencial d’introduccié de competéncia. Sén sectors en
els quals el caracter modular hi és fonamental: per a poder produir el servei, han d’intervenir diferents empreses,
governs i institucions, i no hi ha una Unica manera de combinar aquestes diferents entitats.

En un extrem, hi ha segments que sén monopolis naturals, els més caracteristics entre aquests els de trans-
port i distribuci¢ de I'electricitat. En l'altre extrem, hi ha segments que sén competitius, perd amb un tipus de
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competéncia imperfecta, ja que habitualment hi ha un nombre limitat d’operadors. Aixd fa necessari que aquests
segments siguin objecte d’atencid per part de la politica de defensa de la competéencia.

La relacié entre segments monopolistics i segments potencialment competitius és complexa i presenta reptes
competitius i institucionals rellevants, especialment pel que fa a fer possible I'accés de les empreses potencial-
ment entrants als segments monopolistics de I'empresa tradicionalment establerta en el sector.

Ateses les caracteristiques de les industries de xarxa, el mercat com a mecanisme Unic d’assignacioé de recur-
sos resulta molt imperfecte, per la preséncia d’elements monopolistics, d’externalitats positives i negatives i de
asimetries d’informacio, rad per la qual les politiques publiques tenen un paper molt important en aquest tipus de
sectors. Com que les imperfeccions del mercat sbn més d’una i afecten diferents segments de la cadena de valor,
les politiques publiques que cal desenvolupar seran diverses i la relacié entre elles complexa: aquestes politiques
inclouen la ja esmentada politica de defensa de la competéncia, la regulacié ex-ante d’alguns preus i condicions
del servei i les ajudes publiques per a desenvolupar politiques de servei universal.

La necessitat d’arbitrar conflictes entre diferents productors i diferents consumidors ddna lloc a problemes
distributius, que s’afegeixen als problemes d’eficiencia que hi ha implicits en les nocions tradicionals d’imperfec-
cions dels mercats. Tot i que seria convenient poder separar nitidament la solucié dels problemes d’eficiencia
i els problemes distributius, utilitzant instruments diferents de politiques publiques, aixd no sempre és possible,
perqué no sempre tots els instruments tedricament possibles estan a disposicid dels responsables publics amb
el mateix grau de facilitat.

Pero 'actuacio publica també és imperfecta. En primer lloc es donen problemes derivats de la inevitable poli-
titzacio d’aquests sectors, tractant-se de realitats en qué tota la poblacié votant és consumidora i en que les em-
preses productores tenen molt en joc, i es produeix el risc de captura del regulador. En segon lloc, les autoritats
reguladores acostumen a tenir menys informacié sobre costos i demanda que les empreses operadores.

Una caracteristica important de les industries de xarxa és el caracter especific, enfonsat, de les inversions que
son necessaries. Una inversio és especifica, per oposicié a generica, quan, un cop feta fisicament la inversio (per
exemple, un cop construida una central nuclear), els actius no es poden ocupar en mercats o activitats alternati-
ves, sind que resten immobilitzats en la seva situacio i ocupacié actual durant decades. Aixo deixa els inversors,
un cop duta a terme la inversio, en una posicié vulnerable, perqué I'actiu pot operar sense que necessariament
es remunerin tots els costos fixos. Per la seva banda, els reguladors poden estar pressionats per opinions pu-
bliques amb importants problemes socials, que poden desitjar gaudir dels serveis que pot proporcionar I'actiu
enfonsat sense necessariament pagar els preus que remunerarien la inversié. Els inversors no poden amenacar
d’endur-se la inversié a un altre lloc. Aixd ddna lloc a un problema de compromis regulador: si els inversors no
estan segurs que la regulacio els compensara per les inversions, seran molt reticents a realitzar-les en primer lloc,
perque anticiparan la possible expropiacio en la practica dels actius per la via d’uns preus regulats massa baixos,
o d’altres tipus de politiques publiques que facin no rendible la inversié feta. Al llarg de la historia, les societats han
desenvolupat diferents mecanismes per a resoldre aquest problema de compromis, el més habitual dels quals és
historicament la propietat publica de les empreses en les indUstries de xarxa. La forta preséncia d’actius especi-
fics és una caracteristica que es manté al llarg de la historia de les industries de xarxa. Pel que fa a la resta, la taula
1 resumeix les diferencies entre les caracteristiques tradicionals i més recents d’aquests sectors.

Taula 1

Caracteristiques

tradicionals Integracié No Més publica que privada

Separacio (no total) d’alguns

Caracteristiques actuals
segments

Si, en alguns segments Meés privada que publica

Font: Elaboraci¢ propia.
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Majé (2015) és un bon exemple del que sbn les receptes estandard per a aconseguir eficiencia combinada
amb equitat en el sector: fer pagar els usuaris pels costos variables de produccié i cobrir els costos fixos mitjan-
cant transferencies publiques, idealment financades amb impostos no distorsionadors o com a minim progres-
sius. En coheréncia amb aixo, la propietat d’aquells segments en que se centren els elements de costos fixos (els
segments d’infraestructures, que sén monopoli natural) podria ser fonamentalment publica. En la practica, les
economies d’abast entre segments monopolistics i competitius i I'absencia d’instruments impositius no distor-
sionadors, dificulten I'aplicacié d’aquestes receptes convencionals, per la qual cosa trobem en diferents paisos
diferents maneres d’aproximar-se (0 no) a aquest ideal, com s’explica a Briglauer et al. (2014).

A Europa, el mecanisme triat per intentar superar el problema del compromis regulador ha estat el de les
agencies reguladores independents del govern, si bé aquestes han operat amb un nivell d’independéncia variable
entre paisos i al llarg del temps. Per aix0, a les receptes candniques s’hi ha afegit els darrers anys la de crear
agencies reguladores independents del govern, per assegurar que la regulacioé supera el problema del compromis
regulador i incentiva nivells adequats d’inversié més enlla de la conjuntura politica.

2. Federalisme regulatori

A Trillas (2008) s’analitza amb detall quines son les implicacions de tipus positiu i normatiu pel que fa a I'organit-
zacio de la regulacio de les industries de xarxa al llarg dels diferents tipus de govern, des de I'ambit local fins a
I'ambit global. Aquesta ha estat una qliestio crucial en grans agregats democratics de caracter federal, com els
Estats Units, i ho esta sent en la Uni6 Europea.

Wallace Oates va desenvolupar el principi de subsidiarietat, segons el qual les politiques publiques s’han de
desenvolupar en el nivell més petit que esgota les externalitats rellevants. Les consideracions d’Oates apunten a
ubicar cada responsabilitat en el nivell de govern geograficament optim. Considerar quin és I'abast geografic del
mercat o de la imperfeccio del mercat (per exemple, d’un bé public) és un ingredient important a I’hora de decidir
en quin nivell de govern s’ha d’ubicar una responsabilitat de regulacio. L'heterogeneitat de les preferencies entre
territoris també és un aspecte important i combinada amb la grandaria del mercat o del problema objecte de
consideracié pot donar lloc a una grandaria optima de la jurisdiccio regulatoria, que no necessariament coincidira
amb les fronteres de les jurisdiccions tradicionals (com passa als Estats Units amb els mercats majoristes d’elec-
tricitat 0 amb els districtes de distribucié d’aigua).

Consideracions politiques poden alterar la decisié de quin és el nivell jurisdiccional optim de la regulacio. L his-
toriador economic Werner Troesken, investigant la industria del gas a lllinois a finals del segle xix, va arribar a la
conclusié que als Estats Units s’havia produit en aquella época un traspas de capacitat reguladora dels municipis
cap als estats. La rad era que la polititzacié de la regulacié de les public utilities en I'ambit local era tal que es
feia impossible arribar a solucions estables que garantissin la inversié i la prestacié del servei amb bons nivells de
qualitat. En canvi, les agéencies reguladores dels estats amb posterioritat van ser capaces durant moltes decades
d’assolir uns nivells d’estabilitat reguladora elevats, lluny de la polititzacio local que s’havia produit anteriorment.
Troesken adverteix, perd, que a la segona meitat del segle xx aquesta polititzacio, i I'aparicié d’elements de cap-
tura de la regulacio i de corrupcio, es van reproduir, per la qual cosa van apareixer forts moviments desreguladors
i fins i tot de retorn de la regulacié a I'ambit local.

Els problemes que interactuen en sectors com les telecomunicacions | I'electricitat afecten des de I'escala
local fins a I'escala global, i requereixen la intervencié coordinada dels diferents nivells de govern, en un grau i
intensitat que depen del sector, I'herencia institucional, I'espai i el temps.

3. Laintegracio europea i les industries de xarxa

Els canvis que s’han produit en els darrers trenta anys en les industries de xarxa de tot el mén han coincidit a la
Unid Europea amb el procés d’expansio i integracio de la Unié. Es donen paral-lelismes interessants amb la po-
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litica monetaria i financera, en qué la necessitat de reaccionar davant de la crisi de 2008 també ha coincidit amb
les primeres passes del funcionament d’una moneda Unica.

Com s’explica amb més detall a Trillas (2010), s’ha produit en les darreres décades una progressiva presa de
responsabilitat de les autoritats europees (Parlament i Comissid) pel que fa a la regulacié de les telecomunicaci-
ons i I'electricitat, amb fins a tres paquets reguladors en cada cas que han anat ampliant I'abast i I'ambicio de les
politiques europees. En els dos casos, I'accent ha estat progressivament en una creixent liberalitzacié dels dos
sectors (paral-lelament a una forta politica comunitaria de defensa de la competéncia), ampliant 'abast i les pos-
sibilitats de la competéncia entre operadors. El caracter prescriptiu de les practiques que s’han de desenvolupar
ha estat molt més extens en el cas de les telecomunicacions, en que les directrius comunitaries sén molt més
detallades sobre que han de fer les autoritats dels estats membres en cada mercat i on es produeix un procés de
codecisid quan s’observa que en un determinat mercat de producte es produeix una excessiva posicidé dominant.
Tot i que en electricitat el tercer i darrer paquet aprovat ja obliga a separar empreses verticalment a cada estat
membre per a facilitar la competéncia, aquests tenen discrecionalitat a I’hora de decidir exactament com ho fan.

Els darrers paquets també obliguen a crear agencies de regulacié independents del govern, perd també en
aixo els estats tenen molta llibertat en com fer-ho mentre existeixi alguna agéencia separada.

Finalment, tant en telecomunicacions com en electricitat no hi ha encara un mercat europeu realment integrat
ni una autoritat forta d’ambit europeu. Aquests son els aspectes que avui distingeixen Europa dels Estats Units,
especialment en telecomunicacions, com s’explica a Vogelsang (2014). Als Estats Units un nombre limitat d’ope-
radors de telecomunicacions (que operen a internet, televisid per cable i telefonia mobil) estan presents a tot el
pais/continent, sense barreres de marca, espectre radioelectric o llicencies. En aquest pais també hi ha una me-
nor preocupacio per assegurar I'accés de les empreses entrants a les infraestructures locals de I'empresa esta-
blerta, i s’afavoreix més la competencia entre empreses de telecomunicacions verticalment integrades. A Europa,
mentrestant, tot i que existeixen criteris convergents per a afavorir la competéncia i I'entrada d’operadors d’altres
paisos, els mercats, les llicencies i la gestid de I'espectre encara giren a I’entorn dels estats membres. Es déna
la paradoxa que la liberalitzacid, com acostuma a passar, ha donat lloc a una onada de fusions i adquisicions, de
manera que els operadors resultants, no necessariament els més eficients per a la intervencié de condicionants
politics en el mercat de control corporatiu, avui es troben en multitud de mercats, tant en telecomunicacions com
en electricitat; perd aquests pocs operadors, tot i que per la seva capacitat financera i tecnologica podrien fer-ho,
no competeixen en un Unic mercat integrat, almenys en telecomunicacions, siné en molts de balcanitzats (és a
dir, separats artificialment per barreres politiques). En electricitat es donen nivells semblants d’integracio regional
a través dels estats, i en tot cas a Europa encara és més alta la integracio vertical de les empreses, amb grans
paisos com Franca, on 'empresa dominant encara esta present en tots els segments de la cadena de valor. La
taula 2 resumeix les semblances i diferéncies entre els Estats Units i Europa.

Taula 2
| Gweume | UnsEwwe
Electricitat Telecomunicacions Electricitat Telecomunicacions
'd"‘;‘gg(::f;‘t": Hes Mitiana Alta Mitiana Baixa
Integracio vertical Baixa Alta Mitjana Baixa

Font: Elaboracio propia.

Un exemple de la combinacié de problemes d’eficiencia i redistributius que es donen en el sector electric el
trobem en la recent reforma de I'electricitat a Espanya, en que s’ha intentat frenar I'augment del deficit que s’havia
acumulat respecte a les empreses operadores, repartint-lo entre els consumidors, els contribuents i diferents tipus
d’empreses. La solucié resultant ha afavorit forca els inversors en les empreses tradicionals (especialment Red Eléc-
trica de Espana —REE- i Endesa) per comparacié amb els inversors en les empreses en energies renovables (com
Abengoa), com reflecteix el grafic 1, on es comparen els guanys accionarials per als inversors en cada empresa des
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que es va iniciar la reforma electrica (inici de 2012) fins a setembre de 2014. Logicament, per tenir una visio total
dels efectes distributius, caldria tenir dades respecte als efectes per a diferents tipus de contribuents i consumidors,
perd és molt més dificil aconseguir-les. Es en tot cas un exemple de I'existéncia de guanyadors i perdedors en les
politiques publiques, cosa que explica I'activacié d’aquestes empreses com a grups d’interes.

Grafic 1
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Font: Yahoo Finance i elaboracio propia.

El cas espanyol en electricitat il-lustra les dificultats de resoldre els dilemes (entre eficiencia productiva, eficien-
cia assignativa, efectes distributius i solucié a problemes mediambientals) que planteja el sector electric en el marc
tradicional de I'estat naci6. Atés I'estat actual de desenvolupament del procés d’integracié europea, es planteja,
pero, la possibilitat de traslladar sobirania pel que fa a les politiques d’aquest sector a I'ambit europeu. Aixi com
als Estats Units al segle xix es va traspassar capacitat reguladora dels municipis als estats per raons politiques (i
no tecnologiques), seria possible avui i desitjable traspassar més capacitat reguladora dels estats membres de la
Unid Europea a la Comissio Europea. En alguns casos aixo esta justificat per raons tecnologiques, per exemple en
el cas de la necessaria coordinacié del segment de transport en alta tensié de I'electricitat i gestid de les actuals
interconnexions entre xarxes. Pero fins i tot en aspectes com la produccié d’electricitat, la distribucio o la preven-
ci6 i eventual gesti6 dels déficits de tarifa, pot ser convenient que es busqui un arbitre lluny de les arenes politiques
nacionals, en que els grups d’interes quedin diluits i la pressio politica sigui menor. Potser en aquest sentit para-
doxalment pot ser beneficids per a la resolucié dels dilemes que es presenten en el sector electric que no estigui
gaire desenvolupat un demos europeu, aspecte que es presenta problematic des d’altres punts de vista. Un de-
mos europeu consolidat implicaria I’'existencia d’una arena politica europea consolidada, amb una opinié publica
europea, uns partits politics europeus, uns lobbys operant en I'ambit europeu... La rad per la qual aquesta falta
de desenvolupament del demos europeu pot ser favorable és que aixd permetria despolititzar les intervencions
publiques en sectors com I'electric, almenys durant el temps que trigués en desenvolupar-se el demos europeu,
que previsiblement pot ser llarg tenint en compte el fort arrelament dels sentiments nacionals encara dintre de la
Unid (si ho comparem per exemple amb els sentiments locals en els estats de la confederacié a Ameérica del Nord
al segle xvi). La solucié optima a llarg termini seria que un demos europeu acceptés una regulacio estable que
permetés uns nivells elevats d’inversié i a la vegada una solucié als problemes de canvi climatic que tingués en
compte els interessos de les generacions futures.
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Conclusions i comentaris finals

Tot i que la Unié Europea ha fet ja un paper important augmentant la competéncia en les industries de xarxa, en
pot fer, com hem vist, un de molt més important en el futur avangant cap a un auténtic mercat integrat on existei-
xin xarxes realment d’abast europeu, i on els dilemes existents es resolguin a aquesta escala.

El pla Juncker d’inversions i la contribucié a la solucié als problemes de canvi climatic en la linia del que ha
estat suggerit pel premi Nobel d’economia Jean Tirole (vegeu Tirole, 2012), sdn arees en que la major integracio
pot donar molt més bon resultat que no pas I'agregacié de politiques nacionals.

Mentrestant, segueix sent una paradoxa que I'Unic que canvia quan travessem la linea divisoria entre un pais
i un altre a la Unié Europea, almenys a I'espai Schengen i a la zona euro, és el so que fa el telefon mobil quan
identifica el canvi de companyia operadora.
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