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Abstract

In the wake of the market’s liberalisation, Spain’s electricity industry has undergone impor-
tant changes in recent years. In this paper, Ignasi Nieto takes a look at the situation in which lib-
eralisation was lacking and which finally came to be resolved. The extensive regulation of the in-
dustry caused its efficiency to be questioned and the liberalising movement led to the
privatisation of public companies in the rest of Europe in the early 1980s. Ten years later, institu-
tions like the World Bank and the International Monetary Fund followed suit in the policy applied
to their operations. In Spain, for its part, the electricity industry was liberalised after Endesa’s
privatisation. Today, problems are focused on management costs, communication networks, dis-
tribution and commercialisation.

Resum

En els darrers anys i coincidint amb el procés de liberalitzacio del mercat, el sector electric
espanyol ha experimentat un canvi important. Segons Ignasi Nieto, a través d’aquestes paraules
es fara palesa la manca de liberalitzacio que ha acabat sent en realitat. El concepte d’eficiencia
queda giiestionat com a consegqiiéncia de I’alta regulacio. Aquest moviment liberal condueix cap
a la privatitzacio d’algunes empreses a la resta d’Europa cap al principi dels anys vuitanta. Deu
anys més tard, institucions com el Banc Mundial i el Fons Monetari Internacional van seguir
aquelles tendencies com a politica de comportament en les seves operacions. A Espanya, va ser
després de la privatitzacio d’Endesa que el sector va ser liberalitzat. Actualment, els problemes
han estat focalitzats en costos de gestio, de comunicacio, de distribucio i de comercialitzacio.

El llibre es basa en la tesi doctoral que vaig escriure i que va dirigir el professor Joaquim Sola
titulada El sector electric espanyol: una analisi en termes d’economia industrial, que es va de-
fensar el juliol del 2002 i que obtingué la qualificaci6 d’excel-lent cum laude. També és de justi-
cia reconeixer que bona part del merit rau en el fet que el sector eleéctric és poc conegut pels eco-
nomistes acadeémics. Aquest sector és un dels més tecnificats i complexos de I’economia, durant
gran part del segle XX va estar gestionat exclusivament per enginyers i, a causa d’aixo, ha estat
poc present en les nostres facultats d’economia.

Un conegut economista catala, Fabia Estapé, ho resumeix en les seves memories amb una
anecdota. Estapé explica que quan el general Franco nomenava els ministres d’Industria i Energia
de I’Estat els donava directrius en tots els ambits, perd que quan arribava al sector electric simple-
ment els deia «respecto a esto, cuando tenga usted alguna duda, hable con Ifiigo de Oriol». fiiigo
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de Oriol era llavors el president d’Iberduero, més tard Iberdrola, I’empresa més gran del sector en
aquells moments, ja que Endesa era basicament una empresa de produccid, creada als anys qua-
ranta per donar sortida al carbé autocton.

En aquest sentit, el fet d’analitzar en la seva totalitat un sector molt poc estudiat des de la
perspectiva académica ens oferia un repte molt engrescador i a la vegada, cal recongixer-ho, un
avantatge.

També és de justicia estendre I’agraiment a diversos companys de treball, amb els quals vaig
coincidir durant més de sis anys a I’antiga Fecsa, per tot el que vaig aprendre d’ells. Quan vaig es-
tudiar la carrera a I’Escola d’Enginyers, no vaig triar 1’especialitat d’electricitat. Llavors potser
hauria estat la darrera especialitat que hagués escollit i, de fet, ni em va passar pel cap. Les vicis-
situds de la vida, que mai saps on et duran, van fer que entrés a treballar a Fecsa el 1996. En els
anys segiients, el sector i la mateixa Fecsa canviarien més que en els trenta anys anteriors, la qual
cosa em va permetre viure aquests canvis en primera persona. Aquella companyia que s’havia
passat la seva historia anomenant abonats els seus clients i que esperava pacient als seus edificis
que aquests abonats arribessin amb les seves peticions, en pocs anys va passar d’esperar a anar
darrere dels usuaris, que havien deixat de ser abonats per passar a ser clients. Aquest procés de
canvi radical d’una organitzacié empresarial va ser una escola d’aprenentatge impressionant per
amiiper a molts dels meus companys, que comencavem la nostra carrera professional. Alla vaig
coneixer persones d’un nivell professional elevadissim, amb tota una vida dedicada al sector, que
em van fer descobrir i gaudir del mén de ’electricitat d’'una manera que no havia sabut trobar a la
universitat. A ells també els pertoca, d’alguna manera, aquest premi.

Els abonats van deixar de ser abonats i, amb 1’anomenada liberalitzacid, es van anar conver-
tint en valuosos clients. Aix0, no hi ha dubte, des del punt de vista ciutada ha estat potser el princi-
pal guany de la nova regulaci6 del sector. Pero, com tot a la vida, sempre hi ha pros i contres i el
que importa, quan es reorganitza un sector, €s el resultat net, és a dir, si la diferéncia entre guanys
iperdues com a conseqiiencia d’aplicar una nova politica és positiva o negativa.

En aquest sentit, la meva percepci6 és que, globalment, els resultats de la liberalitzaci6 del
sector electric a Espanya han estat negatius o, com a minim, no han estat els esperats. No es pot
deixar un sector tan important com aquest en mans del mercat. Aquest fet, pero, i per si serveix de
consol, no ha estat un fenomen només del sector, ni tan sols de la politica economica del pafs.
Aquest fet ha tingut una dimensié mundial, emmarcat en aquest procés economic, cultural i so-
cial que anomenem globalitzacio. Al meu parer, 1’error basic ha estat oblidar que les politiques li-
beralitzadores sén eines de la politica economica pero no sén fins en si mateixes. L’any 1998 co-
mencava la liberalitzaci6 del sector. De fet, gairebé set anys més tard, si que podem estar d’acord
en el fet que anomenar liberalitzacio aquest procés és un eufemisme. Mai abans no hi havia hagut
tanta regulaci6 en el sector. La normativa reguladora que ha calgut introduir en aquests set anys
ha estat tanta, que no m’equivoco massa si dic que seria millor anomenar aquest procés reregula-
cio o nova regulacio en comptes de liberalitzacio del sector. ST que és veritat que el que es va libe-
ralitzar, basicament, va ser I’activitat de generacid, que representa al voltant del 60 % dels costos
del sector, pero a la practica el funcionament d’aquesta activitat fa que la situacid estigui lluny de
ser la que els més optimistes haurien volgut. Encara és aviat per concloure, en termes objectius i
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quantificables, si aquesta liberalitzacid €s la més eficient de les possibles regulacions del sector
electric, encara que jo crec que no. Des d’un punt de vista estrictament académic, aquesta conclu-
si6 podria ser titllada de judici de valor. Pero ja en aquests moments jo defenso aquesta posicio.
El llibre, que és un document de divulgacié pero escrit amb criteris académics, no assumeix
aquesta conclusié de manera tan clara, siné que despulla les fortaleses i les debilitats d’aquesta
regulacio per convidar el lector a treure les seves propies conclusions.

Deixeu-me, pero, fer una mica d’historia i explicar el context en el qual s’arriba a la liberalit-
zaci6 del sector electric el 1998. Un context en el qual les politiques economiques liberals en tots
els ambits de I’economia semblen ser les tiniques correctes, un context politicoeconomic en que
s’ha imposat el pensament tnic, segons el qual el mercat, amb la seva ma invisible, pot governar
millor que ningu tots els sectors de I’economia. Liberalitzaci6 i privatitzacié s’han convertit en
fins per ells mateixos i han deixat de ser el que sén o el que haurien de ser: eines de la politica
econdmica. En els anys vuitanta, amb Margaret Thatcher al Regne Unit i Ronald Reagan als
Estats Units, va arribar a la politica economica del mén occidental el que ja feia anys impregnava
el mén academic: és 1I’anomenat neoliberalisme per als defensors d’aquest corrent o ultralibera-
lisme per als seus detractors. En tot cas, es tractava de liberalisme economic, basat en el libera-
lisme classic, i enterrava les politiques economiques keynesianes que s havien aplicat amb exit
des de la postguerra europea. Al Regne Unit aixd va comportar la privatitzacié de les empreses
estatals i de capital public i la liberalitzacié de la major part dels mercats que abans havien estat
regulats. El mateix va passar als Estats Units, si bé amb menys intensitat, ja que aquells partien
d’una situacié més liberal en termes economics. Uns anys després —en el cas espanyol, en la se-
gona meitat de la decada dels noranta—, aquesta visi6 de la politica econdomica es va estendre
per tots els paisos desenvolupats, potser amb I’excepcié de Franca. Institucions com el Fons
Monetari Internacional i el Banc Mundial van adoptar definitivament aquest corrent com a rere-
fons ideologic en totes les seves politiques. L’anomenat Consens de Washington, que el 1989 va
crear John Williamson amb el seu famds article, parlava d’una convergeéncia universal pel que fa
a les politiques economiques, en les quals, a la practica, el mercat havia de resoldre tots els pro-
blemes de les economies.

Liberalitzacio, privatitzacio, desregulacio i competencia van deixar de ser termes referits a
mitjans de la politica economica per assolir una major eficiéncia i es van convertir en fins en si
mateixos. Alguns economistes de prestigi com Paul Krugman, John K. Galbraith o Joseph
Stiglitz, se situaven en una linia més critica, perd no deixen de ser una minoria que reivindica el
pragmatisme. En aquest context, les diferéncies entre I’esquerra i la dreta politica se situen en
els limits de la intervencié de 1’Estat. Per a uns aquesta intervenci6 havia de ser minima i, per als
altres, no tant. A I’Estat espanyol, la febre liberalitzadora no va ser una excepcié. A més, la ne-
cessitat de complir amb els acords de Maastricht i, per tant, de reduir el deute ptblic (que era un
dels criteris de convergeéncia) va acabar d’empenyer els governs a privatitzar la major part de les
empreses publiques. En el cas espanyol, es va perdre una excel-lent oportunitat de reestructurar
el sector abans de la liberalitzaci6 i afavorir que aquesta funcionés millor. L’Estat va iniciar la li-
beralitzaci6 del sector electric coincidint amb la privatitzacié d’Endesa, una empresa publica
que acabava d’absorbir Fecsa i Sevillana —i, per tant, es convertia en la de major dimensié—,
sense introduir les condicions apropiades perque la liberalitzacié fos realment efectiva a la
practica.
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El liberalisme economic es basa, en els seus origens, en el llibre escrit per Adam Smith al se-
gle xvi, La riquesa de les nacions. Pero el mateix Adam Smith recorda que 1’objectiu és
Peficiencia i que el mercat és només un cami per arribar-hi. A La riquesa de les nacions
s’adverteix contra els monopolis i es reconeix I’existéncia de monopolis naturals en I’economia.
Segons Smith, els monopolis que actuen en competencia tedrica o en mercats sense regular cons-
titueixen la forma més perversa de funcionament d’un sector en termes d’eficiencia i d’equitat.

Actualment, en la principal activitat del sector electric, la generacid, existeix un oligopoli de
facto. Aquest fet, acompanyat de circumstancies com I’existencia dels famosos costos de transi-
cio a la competéncia, que introdueixen importants distorsions en els preus, fa que els preus del
mercat majorista, o sigui, els que determinen principalment els preus finals, no es fixin sempre
com a resultat de les regles del mercat. A més, 1’existeéncia de tecnologies amb cost marginal molt
proper a zero pero que reben una retribucié equivalent als costos marginals de la darrera tecnolo-
gia necessaria per cobrir la punta horaria fa que aquestes centrals estiguin sobreretribuides, amb
el consegiient increment de costos d’oportunitat. Aquest no és un mercat lliure. Anomenem-lo
com vulguem, pero lliure no ho és.

Hi ha aspectes menys evidents que fan que el sistema actual no sigui convenient a llarg ter-
mini. L’energia és un valor estrategic per a un pais que no disposa de fonts primaries propies.
Aquest fet s’evidencia encara més si considerem que al mén les principals fonts d’energia prima-
ria estan concentrades en uns quants paisos. Per tant, la diversificacié hauria de ser un aspecte
basic de la politica energetica d’un pais com el nostre. En canvi, el mercat no entén de diversifica-
ci6. El mercat entén de costos marginals, d’oferta i de demanda, perd no de qiiestions estrategi-
ques i poc quantificables a curt termini. En I’actual marc regulador del sector, la paradoxa és que
el mercat decideix el mix i la ubicaci6 de les centrals també, la qual cosa fara el sistema ineficient
i perill6s a llarg termini. Es necessaria una certa planificaci6 que permeti a la societat i, per tant,
als poders publics decidir quina és la composicié del mix de generacié que vol el pafs per mini-
mitzar els seus riscos a llarg termini i que permeti ubicar amb racionalitat les noves centrals. Un
cop fet aixo, I’activitat podria funcionar en competeéncia. De totes maneres, aquesta no sera efec-
tiva si no s’incrementa el nombre d’oferents. Adam Smith també deia que un mercat en compe-
teéncia és aquell on existeixen molts demandants i molts oferents. Aquest no és el cas del sector
electric en I’activitat de generacio.

La interconnexié amb Europa en la xarxa de transport també €s una condicié cabdal per al
funcionament eficient del sector. La situacié practicament d’illa que presenta el sistema electric
peninsular en I’actualitat juga contra la seva eficiencia. Una manera d’incrementar la competen-
cia i, de passada, integrar-se més en el futur mercat tnic de 1’electricitat a Europa és intensificar
les interconnexions amb Europa, un aspecte que hauria d’estar fora de discussio.

La segona activitat en importancia del sector electric és la distribucid, que representa al vol-
tant del 20 % dels costos totals. Aquesta és una activitat molt important, ja que la seva qualitat
(o manca d’aquesta) afecta directament els ciutadans i el teixit productiu. La distribucié roman
regulada, ja que es considera un monopoli natural, i la seva retribuci6 s’estableix a través de les
tarifes. Des del 1996 fins al 2002, per motius politics, el regulador va anar baixant les tarifes, de
manera que a partir de 1’any 2000 algunes activitats regulades van comencar a patir deficits en el

176



sistema de liquidacions, la qual cosa afecta la seva retribucié i, per tant, la seva capacitat
d’inversi6. Fins al mar¢ del 2004 tingué lloc la paradoxa que la Direccié General d’Energia de
I’Estat estava integrada en el Ministeri d’Economia, la qual cosa comportava que la tarifa havia
deixat de ser un mecanisme de preus regulat pero eficient i va passar a ser tractada com un com-
ponent més de I’IPC; per tant, la seva evolucio responia més a les politiques macroecondmiques
del Govern que a la mateixa evolucid del sector. En un sector tan intensiu en capital com 1’electric
—situacié que es manifesta especialment en I’activitat de distribucié—, la manca d’inversions no
té conseqiiencies immediates a curt termini. La manca d’inversions en els darrers anys en aques-
tes activitats de xarxa tindra conseqiiencies negatives en el futur si no som capacgos d’invertir
aquesta tendencia.

Pel que fa a la més petita de les activitats del sector, la comercialitzacid, els seus resultats
tampoc no han estat els esperats. La liberalitzaci6 va crear grans expectatives pel que fa als preus.
Actualment, 1 després de set anys, només un 35 % de 1’energia consumida ho és en el mercat
Iliure. Alguns consumidors industrials, mitjans i petits, es van beneficiar d’aquest procés. Es
tracta de consumidors, pero, per als quals el cost de 1’electricitat representa, en la major part dels
casos, un 1 oun 2 % dels seus costos totals. Pel que fa a la resta, el sector domestic no pot obtenir
descomptes superiors al 2 % en el millor dels casos. La majoria dels grans consumidors romanen
a tarifa i el regulador té un repte important en aquest sentit, ja que la viabilitat d’aquests grans
consumidors en el mercat lliure es presenta molt problematica i I’eliminacié de les tarifes regula-
des afectara de ben segur la capacitat de supervivencia d’empreses per a les quals el cost energe-
tic pot arribar a ser del 40 %.

Els propers anys, doncs, es presenten complicats per al regulador. Hi ha factors que pressio-
nen els preus a I’alca: Kyoto, I’increment desbocat del régim especial, que en la seva darrera li-
quidaci6 ja representava el 20 % dels costos del sector, una necessitat inversora cada cop més
gran per cobrir els increments de demanda, etc. Aquests factors i uns altres, com la necessitat de
mantenir els preus estables, ja que formen part de I'IPC, i el fet que I’augment de preus no és poli-
ticament correcte, ja anuncien la crisi de I’actual sistema regulatori.

Al principi del discurs he comentat els anys que vaig passar a I’antiga Fecsa i he recordat els
grans professionals que m’hi vaig trobar i que em varen fer descobrir aquest apassionant sector.
Un dels que em van ensenyar més coses, un dels pares de 1’anterior marc regulatori, el «Marco
Legal Estable» de I’any 1987, sempre deia que les onades regulatories al sector no duraven més
de set anys, que €s el temps just perque el sistema es torni obsolet per molts motius. El proper ge-
ner ja fara set anys de 1’entrada en vigor de la Llei 54/97. Es el moment de replantejar-se de dalt a
baix la regulacié d’aquest sector tan apassionant i complex.

El Govern de I’Estat ja fa unes quantes setmanes que ha anunciat 1’elaboracié d’un llibre
blanc sobre el sector a partir del 2005, que espero que endegui un nou procés regulatori que
substitueixi I’actual. Com s’ha de fer? Nova liberalitzaci6? Nova planificaci6? Barreja
d’ambdues? Ja ho veurem. El que s esta clar és que 1’elaboracié d’un llibre blanc sobre qualse-
vol qiiestié hauria de comportar un alleugeriment del bagatge ideologicoecondmic, prescindir
de posicions fixades a priori i utilitzar el pragmatisme com a tinica premissa. I tot aixo per asso-
lir un doble objectiu. D’una banda, eficacia, és a dir, garantia de subministrament, i, de I’altra,
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eficiencia, és a dir, maxima qualitat al minim cost. Hi ha una cita que repetia molt I’expresident
de la Xina, Deng Xiaoping, que ho resumeix molt bé: «No és important que el gat sigui negre o
blanc, el que és important és que caci ratolins». El mercat, per tant, ha de tenir veu i vot i s’ha
d’utilitzar en aquelles activitats o subactivitats del sector en que condueixi a uns millors resul-
tats, pero impedint que imposi, sense limits, la seva disciplina. La liberalitzaci6 i la planificacio,
o la barreja d’ambdues, han de ser eines al servei de 1’tnic objectiu, que no és un altre que el de
I’eficiencia economica.
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