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WP 10/2002 - 8/11/2002 (Traducido del inglés)

En los ultimos afios del siglo XX Espafa dio un giro decisivo hacia el capitalismo liberal. Hasta principios de
la década de 1980, los mercados habian estado protegidos por una bateria de aranceles a las
importaciones y barreras no arancelarias. Los controles del capital reducian las inversiones internas y
externas. Los servicios se ofrecian con frecuencia en condiciones de monopolio, ya fuesen monopolios
nacionales, como Campsa en el ambito del petrdleo o Telefénica en el de las telecomunicaciones, o
mediante la concesion de licencias de caracter territorial, como ocurrié en el caso del transporte publico por
carretera, o bien mediante estatutos restrictivos como los que limitaban las cajas de ahorros a sus
localidades de origen y regulaban la distancia minima entre estaciones de servicio de combustible. Los
terrenos para la construccién estaban rigurosamente limitados por controles urbanisticos de las autoridades
locales. Existian rigidos controles del arrendamiento de propiedades y periodos minimos para el
arrendamiento de terrenos agricolas. Los mercados laborales eran extremadamente rigidos, lo que hacia
practicamente imposible despedir personal. Las relaciones econémicas se veian gobernadas en todo lugar
por contactos sociales y oscuros acuerdos, en vez de por contratos y transparencia. La liberalizacién, que
habia estado haciendo avances en este entorno desde la década de 1960, fundamentalmente en materia
de comercio internacional, acelerd su ritmo en Espafia durante la década de 1980 y adquirié aun mas
velocidad en la de 1990. En gran medida el cambio fue impuesto desde fuera. Pero con la llegada al poder
del Partido Popular (PP), Espafia surgid6 como defensora de la liberalizacién, mostrando sus credenciales a
través de una serie de iniciativas politicas (Arifio Ortiz 2000). Los primeros seis meses de 2002, periodo de
la Presidencia espafiola del Consejo Europeo, proporcionaron a Espafia una plataforma en la que mostrar
su liderazgo en esta area. Este documento examina el proceso de liberalizacion, su particular caracter, sus
tensiones y contradicciones en Espana y la contribucion de la Presidencia espafola. Concluye con una
valoracion de la credibilidad de Espafia como defensora de la liberalizacién.

El proceso de liberalizacion

La liberalizacién econdmica es un proceso que implica cambios en el marco regulatorio disefiados para
librar a los mercados (de capitales, productos, empleo y terrenos) de la intervencion de los gobiernos,
aumentar su eficacia y corregir sus distorsiones. Implica la retirada de las instituciones publicas de la
participacidn directa en la economia (privatizacién) y la supresion de las barreras al libre funcionamiento
del mercado (desregulacién). Supone también una mayor confianza en el mecanismo de mercado —“el
proceso por el cual se reconcilian mediante el ajuste de precios las decisiones de las economias domésticas
acerca del consumo de bienes alternativos, las decisiones de las empresas acerca de qué producir y cdmo
producirlo y las decisiones de los trabajadores acerca de cuanto y para quién quieren trabajar” (Begg
1997, 8)— para la distribucién de los recursos. Su objetivo es crear mercados competitivos y un “campo de
juego nivelado” que se supone lograra una economia mas eficaz capaz de aportar beneficios a los
consumidores y un crecimiento econdémico mas rapido. En la practica, los mercados libres tienden a
conducir a la concentracién espacial y estructural de los recursos y a la volatilidad econémica, de ahi que la
liberalizacién se haya visto acompanada por la creacion de nuevos marcos regulatorios destinados a
garantizar la competencia (politica de competencia y regulacién) y fomentar un crecimiento estable y
sostenible. En vez de asociarse a una abstencion del sector publico de intervenir en la economia, el
proceso se ha asociado con una reasignacion de los papeles del sector publico. En este sentido, el
neoliberalismo es muy distinto de la economia de laissez-faire (liberalismo econdmico) de la teoria
econdmica clasica.

Las raices filoséficas del liberalismo econdmico se encuentran en los documentos escritos a finales del siglo
XVIII y principios del XIX por Adam Smith, David Ricardo y Richard Cobden (O'Brien 1975). En esencia,
estos escritos se centraban en el concepto del libre comercio y en la doctrina asociada del laissez-faire,
opuesta al habito del Gobierno de regular la vida econdmica mediante aranceles proteccionistas. "Sus
energias estaban dirigidas, por un lado, a suprimir las barreras econémicas que habian proliferado tanto
dentro de los propios paises como entre ellos y, por otro, a luchar contra toda forma de organizacién
colectiva, desde los antiguos gremios hasta los nuevos sindicatos” (Davies 1997, p.802). Estas ideas
fueron aceptadas en Gran Bretafia durante el siglo XIX y principios del XX, pero encontraron un publico
bastante menos receptivo en la mayor parte del resto de Europa, incluida Espafa. Las dos Guerras
Mundiales, la Gran Depresidn, y en Espafia, la Guerra Civil, frenaron el proceso de liberalizacion durante la
primera mitad del siglo XX (James 2001).
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En el Ultimo cuarto del siglo XX aumenté la fe en los beneficios de los mercados. Esta fe fue producto de la
fortaleza de la economia estadounidense y su impresionante crecimiento en la década de 1990, de la
“quiebra” de las economias de planificacién central, del fracaso del modelo de desarrollo japonés y de la
ruptura del consenso en torno al modelo keynesiano de “Estado de bienestar” en Europa. Estos
acontecimientos se vieron acompafados por el ascenso estadounidense a la mas absoluta hegemonia
econdmica, politica y militar (Kennedy 2002). A finales de la década de 1970, el Gobierno de Margaret
Thatcher en Gran Bretafia adoptd el planteamiento econdmico liberal como complemento natural de su
filosofia politica y emprendié el camino de la liberalizaciéon econdmica. En gran parte de Europa continental
no existia este mismo apoyo ideoldgico a este modelo liberal “anglosajon” de capitalismo. Aun asi, las
presiones ejercidas por poderosas instituciones internacionales dominadas por Estados Unidos
(fundamentalmente el FMI, la OMC y la OCDE, por ejemplo, véase OCDE 2002) y empresas
multinacionales para crear un “Mercado Unico Europeo” llevaron a una aceptacidon parcial del
neoliberalismo en Europa y, de hecho, también en el resto del mundo. La liberalizacién no era sélo un
proyecto econémico; implicaba cambios en relaciones politicas y sociales profundamente arraigadas, por lo
gue no iba a poder conseguirse de la noche a la mafiana. Es mas, en vista de la gran variedad de formas
de capitalismo existentes (Coates 2000) y de la gran variedad de formas en las que las relaciones
econdmicas estaban arraigadas en la sociedad, el ritmo al que avanzaria el liberalismo en Europa variaria
inevitablemente de un pais a otro.

En los primeros afos del siglo XXI Europa parecié estar avanzando hacia una mayor adopcién de la
filosofia econdomica liberal. En Gran Bretafia, el Gobierno laborista continué con el proceso de
privatizaciones e iniciativas de financiacién privada-publica. Se alcanz6 un acuerdo en torno a una mayor
liberalizacién del comercio (en una ronda de negociaciones de la OMC que comenzd6 en Doha en 2001) y la
Unidn Europea siguid adelante con el proceso de ampliaciéon. Gran Bretafia encontrd en Europa continental
un defensor de las politicas liberales, el Partido Popular espanol de centro-derecha (PP). Tras las elecciones
presidenciales en 1996, el PP impulsé un ambicioso programa de privatizaciones, que comenzé a introducir
reformas estructurales, iniciativas de financiacion privada-publica (PFI), rebajas de los tipos impositivos del
Impuesto sobre la Renta y reducciones del déficit presupuestario a cero. La eleccion de gobiernos de
centro-derecha en Italia en 2001 y posteriormente en Francia a mediados de 2002 hizo que también estos
dos paises se mostrasen mas dispuestos a adoptar una agenda mas liberal. Sin embargo, justo cuando
parecia que el capitalismo liberal habia conseguido barrer todo a su paso, empezaron a surgir inquietudes
en torno a su direcciéon. Durante la década de 1990 una serie de crisis econdmicas asociadas a flujos de
capital a gran escala deteriord varias economias, desde México y Rusia hasta el sudeste asiatico, Argentina
y Brasil. En Gran Bretafa, la forma de privatizar los ferrocarriles fue considerada desastrosa y aumentaron
las preguntas en torno a otras privatizaciones y PFI. En Estados Unidos, el “milagroso” crecimiento de los
beneficios parecia ser, al menos en parte, resultado de practicas contables “agresivas”. La fe en los valores
de Internet y las empresas tecnoldgicas se desvanecié. Los mercados de valores estadounidenses y del
resto del mundo cayeron en picado. Tras la caida del comunismo, el descrédito del modelo japonés vy el
mal rendimiento del modelo europeo, el Ultimo modelo de desarrollo con éxito del siglo XX que quedaba
estaba empezando a verse en apuros (si bien seguia mostrando un mayor crecimiento que otras
economias “occidentales”). La liberalizacion cada vez encontraba mas resistencia, por lo que se cuestiond
este modelo de desarrollo. Esta resistencia se vio reflejada en manifestaciones antiglobalizacién (que a
menudo combinaban preocupaciones en torno a varios aspectos de la “liberalizacién”; Lloyd 2001), en los
temores europeos en torno a posibles amenazas a los servicios publicos, en huelgas contra la reforma del
mercado laboral y en desilusién en torno a los beneficios de las inversiones en capitales sociales. El antiguo
presidente del FMI, Joseph Stiglitz, dirigié particulares acusaciones contra dicho organismo (Stiglitz 2002).
Se exigian una mayor regulaciéon, modelos nuevos o revisados de gobierno supranacional y nuevas formas
de articular las aspiraciones locales en una economia mundial. Posiblemente estaba comenzando a formase
un nuevo modelo de desarrollo. Lo que si estaba claro es que estaba empezando a formarse una grieta
entre aquellos que deseaban continuar con una agenda liberal (entre los que se incluia a Espafa) y
aquellos que buscaban una alternativa a este modelo.

Politica de competencia, regulacion y liberalizaciéon

La liberalizacion exigidé cambios en el marco regulatorio destinados a crear mercados mas abiertos. Segun
la OCDE (2000a, p.14), el marco regulatorio incluye leyes, ordenes formales e informales y normas
subordinadas emitidas por todos los niveles de gobierno, asi como normas emitidas por organismos no
gubernamentales o de autorregulacién en quienes los gobiernos hayan delegado potestad regulatoria. La
regulacién hace referencia al “diverso conjunto de instrumentos por el que los gobiernos imponen
exigencias a las empresas y a los ciudadanos... La desregulaciéon es un subconjunto dentro de la reforma
regulatoria y hace referencia a la eliminacién total o parcial de la regulaciéon en un sector para mejorar el
rendimiento econémico" (ibid.)

La politica de competencia resulta vital para poder garantizar el que la reforma regulatoria fomente

realmente la competencia. Este mensaje fue subrayado por la OCDE (OCDE 1999a, p.3), que afirmo que:
"de la misma forma que la reforma regulatoria impulsa el cambio estructural, es necesaria una enérgica
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aplicacién de la politica de competencia para evitar que los abusos de mercado reduzcan los beneficios de
la reforma”. La forma de la reforma era importante. Un cambio regulatorio aplicado de forma precipitada
podria facilmente entrar en conflicto con la legislacién vigente (Arifio Ortiz 2000). También existia la
exigencia de una vigilancia regulatoria continua, puesto que resultaba dificil prever los resultados de las
reformas.

En la politica de competencia intervenian aspectos muy complejos. En primer lugar, estaba la paradoja de
que reforzar la intervencién del Gobierno pudiese ser parte de la liberalizaciéon. En principio la regulacién
estaba para velar por la competencia (que necesitaba fuertes reguladores), pero también proporcionaba al
Gobierno la oportunidad de intervenir en los sectores por otros motivos (salvaguardar los intereses
nacionales, por ejemplo) y creaba el riesgo de sectores de microgestiéon. En segundo lugar, existian
preguntas en torno a la definicion de los mercados (tanto estructural como geograficamente) y en torno a
lo que constituia un abuso de mercado. Y en torno a como podian crearse nUmeros uno paneuropeos,
nacionales o locales sin dominar los mercados nacionales o locales. En tercer lugar, existia entre las
empresas que operaban con reguladores especificos la inquietud, justificada, de un posible riesgo
regulatorio. Los reguladores debian responder tanto al modo en que las empresas reaccionaban al marco
regulatorio como a sus circunscripciones politicas, pero las empresas podian reivindicar de forma legitima
gue les resultaba dificil planificar en un entorno regulatorio cambiante.

El problema de definir la amplitud espacial de los mercados se vio reflejada en el hecho de que existiesen
multiples niveles administrativos en los que se ejercia la politica de competencia en el seno de la Unién
Europea (UE): la UE, los Estados miembros y, en algunos casos, como el de Espafia a partir de 2002, las
regiones. Asi, podian producirse violaciones de la competencia en cualquier nivel geografico. Esto, y los
distintos escalones en la administracion de la competencia, dejaron mucho espacio para un posible
conflicto.

A nivel europeo la politica de competencia se disefié para evitar la monopolizacién de los mercados,
impidiendo que las empresas se repartiesen el mercado europeo por medio de acuerdos protectores. Los
mercados podian monopolizarse como resultado de acuerdos restrictivos y practicas concertadas, o por
medio de fusiones de empresas (si bien algunas excepciones estaban permitidas). Esta politica intentaba
evitar que una o varias empresas explotasen de forma inadecuada su poder econémico sobre empresas
mas débiles (abuso de posicidn dominante). También debia impedir que los Gobiernos de los Estados
miembros (cualquier ayuda publica) distorsionasen las reglas haciendo discriminaciones en favor de
empresas publicas o concediendo ayudas a empresas del sector privado (ayuda estatal). Sin embargo, lo
siguiente era compatible con el mercado interno: ayudas estatales de caracter social, ayudas destinadas a
paliar los dafios provocados por catastrofes naturales, ayudas concedidas a areas de Alemania afectadas
por la divisién del pais, ayudas destinadas a desarrollar determinadas actividades o regiones, ayudas para
impulsar proyectos de interés europeo y ayudas destinadas a resolver problemas graves en la economia de
un Estado miembro. En septiembre de 2000 la Comisidén Europea aprobd unas propuestas destinadas a
transferir la responsabilidad de las investigaciones antimonopolio a los Gobiernos nacionales (salvo en
casos excepcionales), en parte como respuesta pragmatica de la Comision a una carga de trabajo
insostenible.

Una serie de acontecimientos en junio de 2002 sefialaron un cambio en el enfoque de la Comisién Europea
en materia de politica de absorciones de empresas (OPAs). Hasta entonces la Comision se habia inclinado
por evaluar el impacto de las fusiones estrictamente en términos de cuota de mercado. Por el contrario, la
politica de defensa de la competencia estadounidense se mostraba mas permisiva, teniendo en cuenta el
impacto de éstas en los consumidores. Asi, el comisario de Competencia emitid una declaracién el 4 de
junio de ese afio en la que afirmaba que la Comisidon se mostraria mas favorable al argumento de que
deberia permitirse una absorcion propuesta si podia demostrarse que los ahorros de costes que de ella se
derivarian iban a beneficiar a los consumidores.

Ese mismo mes, un fallo del Tribunal Europeo de Justicia revocd una decisidon de la Comisidon de 1999 de
bloguear una fusiéon entre dos empresas de viaje britanicas. El Tribunal Europeo también fallé que por lo
gue respectaba a las “golden shares”, el control del Gobierno debia ser el menor posible y permitir a la
direccion el derecho de apelar (excepto en el caso especial de Defensa). Estos fallos (una vez incorporados
a la legislacion estatal) reducirian el poder de los Gobiernos nacionales de proteger a las empresas
privatizadas, fomentarian los acuerdos en torno a una directiva comunitaria en materia de absorciones
(OPAs) y reducirian los obstaculos a una nueva oleada de fusiones y absorciones de empresas en Europa.

En Espafia, la primera ley en materia de competencia se adoptd en 1963, aunque ésta no entré en vigor
hasta 1964. Sin embargo, esta ley “practicamente ni se cumplid ni se hizo aplicar durante mas de 20
anos” (Borrell 1998, p.448). En 1989 una nueva ley de competencia (Ley 16/1989) equipard a grandes
rasgos la legislaciéon espanola con la europea a este respecto (Velarde et al. 1995, Cases 1998). Dos
organismos, el Servicio de Defensa de la Competencia, dependiente del Ministerio de Economia, y el
Tribunal de Defensa de la Competencia, fueron responsables de velar por la aplicacién de la politica global
de competencia. En esencia, el primero de ellos decidia qué casos investigar y los remitia al segundo. El
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Servicio de Defensa de la Competencia también fallaba en torno a las decisiones de dicho Tribunal. De
forma que a pesar de habérsele concedido mayor autonomia y mayores recursos a este Ultimo en un
intento de reforzar el marco de la competencia en virtud de una nueva ley de competencia aprobada en
1999 (Ley de Defensa de la Competencia, Ley 52/1999; BOE 1999), que entrdé en vigor en marzo de
2000, el sistema siguidé recibiendo criticas por ser demasiado préoximo al Gobierno, por no demostrar la
suficiente transparencia y por disponer de recursos insuficientes. Aunque el Tribunal adopté una posicién
firme con respecto a los abusos de mercado, la decision final en torno a las fusiones siguid estando en
manos del Gobierno (OCDE 2000).

En relacion con las absorciones de empresas (OPAs), la legislacién espafiola estaba empezando a mostrar
ciertos sintomas de cambio hacia una posicién mas liberal y de ajuste al nuevo marco desarrollado por la
Comisién Europea. Como parte de la legislacidon presupuestaria de 2003 se prepar6 una nueva ley relativa
al marco de las adquisiciones (Ofertas Publicas de Adquisicion, OPAs). Aun asi, seguia siendo
practicamente imposible llevar a cabo OPAs hostiles en Espafia incluso para la mayor parte de las
empresas que cotizaban en la Bolsa de Madrid debido al uso generalizado de diversas formas de proteccién
(como por ejemplo grandes bloques de acciones en manos de unos cuantos, limitaciones del derecho de
voto o restricciones en la composicion de los Consejos de Administracién). El Gobierno siguié ejerciendo un
veto sobre las OPAs a través de su control de la Comisidon y mediante el uso de una “golden share” en las
principales empresas privatizadas (Endesa, Indra, Repsol-YPF y Teleféonica). Una ley aprobada en 1995
permitiéo al Gobierno prohibir la compra de mas del diez por ciento de las acciones de una empresa
privatizada o de una participacidon que pudiese reducir la participacién del Estado a menos del cincuenta
por ciento (la empled para frustrar un intento de adquisicion de Telefénica), y en el presupuesto para el
ano 2000 el Gobierno introdujo una ley por la que se reservaba la autoridad de suspender los derechos
politicos que una empresa extranjera con participacion publica podria haber adquirido en una empresa
espafiola de un sector recientemente privatizado (la empled en la batalla por la adquisiciéon de la compafiia
eléctrica Hidroeléctrica del Cantabrico). Es mas, el viceprimer ministro espafiol, Rodrigo Rato, declard
publicamente que en la evolucion futura del sector se protegeria la titularidad espafiola: "lo Unico que pido
es que se reserve la espanolidad del sector" (cita de El Pais, 25 de septiembre de 2002), subrayando la
tensidn existente entre la liberalizacion y la proteccién de los intereses nacionales.

Las divisiones estructurales en la economia se vieron reflejadas en el desarrollo de organismos reguladores
para cubrir sectores especificos como complemento de los dos organismos generales de competencia ya
existentes en Espafia. Se crearon reguladores especificos para el sistema bancario, los seguros, la
contabilidad, los mercados de valores, la energia, las telecomunicaciones y las tabacaleras. Donde las
divisiones estructurales empezaban a disolverse, comenzaba a redefinirse el ambito de los organismos
reguladores. Asi, la Comision Nacional de Electricidad se reformé para pasar a ser la Comision Nacional de
Energia (CNE). De forma similar, la Comisiéon del Mercado de las Telecomunicaciones (CMT) asumid la
responsabilidad de las telecomunicaciones, los negocios audiovisuales e Internet. Muchos de estos
reguladores tuvieron que enfrentarse a criticas similares: una autonomia y una transparencia insuficientes
en el proceso de toma de decisiones. Por ejemplo, en dos casos muy famosos, la adquisicion de
Hidroeléctrica del Cantabrico en 2001 y la propuesta de fusion entre las eléctricas Endesa e Iberdola, fue
el Gobierno, mas que el organismo regulador pertinente, quien decidié el resultado. La liberalizaciéon no
significé que el Gobierno estuviese preparado para soltar las riendas del control de las fuerzas de mercado.
Otras areas importantes afectadas por la politica de competencia eran las relativas a las adquisiciones del
Gobierno y las ayudas estatales. La legislacion europea requeria que todos los grandes contratos del
Gobierno se abriesen a la competencia. La liberalizacién fue ampliando gradualmente el abanico de
contratos a los que dicha legislacién debia aplicarse. Asi, en 2002 el Gobierno espafiol pretendié abrir a la
competencia los contratos relativos al sector de la telefonia, la electricidad, el correo y los servicios de
combustibles en todas las administraciones publicas. Esto ofrecia la ventaja de un ahorro de costes
significativo al mismo tiempo que demostraba alin mas el compromiso del Gobierno con la liberalizacién.

Las ayudas estatales (y otras ayudas del sector publico) siguieron siendo un punto de conflicto entre la
Comision Europea y los Estados miembros. Mientras que la Comision Europea y los competidores del sector
privado denunciaban con frecuencia que la ayuda estatal estaba empledndose para beneficiar a sus
destinatarios, los Gobiernos argliian que dichas ayudas se estaban empleando de forma legitima para
reestructurar negocios. Espafia, al igual que otros Estados miembros, se vio sometida a una serie de
investigaciones por parte de la Comisidn. En una de las principales confrontaciones entre el Gobierno
espafiol y la Comision, se logré finalmente evitar un conflicto en torno a los pagos a las eléctricas
espafiolas de lo que se describid como “costes de transicidon hacia un régimen mas competitivo en el sector
eléctrico” gracias a una serie de modificaciones técnicas en la naturaleza de dichos pagos y una ampliacién
del plazo en el cual éstos se efectuarian. Este compromiso acallé el conflicto entre Espafa y la Comisidn
Europea pero puso de manifiesto el problema del riesgo regulatorio, puesto que rompié un acuerdo previo
entre el Gobierno y las eléctricas.

Privatizacion
La privatizacion fue el principal proceso por el que el Estado abandoné su participacion directa en la
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economia. La privatizacion se vio justificada fundamentalmente en términos de eficacia econémica, pero
también aporté el beneficio de reducir el déficit del sector publico (crucial en la década de 1990 para los
Estados miembros que buscaban alcanzar los objetivos fijados en el Tratado de Maastricht de 1991 e
ingresar en la zona euro al final de la década) y disminuir la participacién directa del Gobierno en el
mercado laboral (Cuervo 1997, Gamir 1999). Para los Gobiernos en busca de un espiritu mas centrado en
el mercado de la sociedad, la privatizacion aportd el beneficio politico de posibilitar a un mayor nimero de
personas una participaciéon financiera directa en la economia. En Europa, la privatizacion como politica
econdmica deliberada comenzdé en Gran Bretafia a principios de la década de 1980 (Wright 1994; Parker
1998). Al llegar a la década de 1990, ésta ya habia sido ampliamente adoptada en Europa y en el resto
del mundo.

En Espafa, el sector de empresas propiedad del Estado se redujo de una multitud de diversas empresas a
principios de la década de 1980 hasta un numero reducido de éstas, fundamentalmente empresas de
prestacién de servicios, en 2002 (Gamir 2001, Montes Gan y Petibo 1998, OCDE 1998, Salmon 2001a). A
principios de la década de 1980 el sector alcanzd sus dimensiones maximas histdricas: en 1986 existian
180 empresas en las que el Estado tenia una participacién mayoritaria directa, mas cientos de empresas
subsidiarias y participaciones minoritarias (Fernandez Rodriguez 1989); se calculaba que entre 1980 y
1986 la empresas publicas representaban del 8 al 10 por ciento del valor afiadido bruto de bienes vy
servicios en Espafia (Farifias, Jaumandreu y Mato, 1989); en 2002 las empresas publicas propiedad del
Estado habian quedado reducidas a un pequefio nimero de empresas en los sectores de la explotacion de
las minas de carboén, la construccién naval y determinados servicios, fundamentalmente el correo, el
ferrocarril, la radio y la televisién y los operadores aéreos y de puertos maritimos. La privatizacion
comenzod bajo el Gobierno del Partido Socialista (PSOE) a principios de la década de 1980, como respuesta
pragmatica a problemas sectoriales (Aranzadi 1989). A mediados de la década de 1990, ésta habia
adquirido mayor presencia en la politica econdmica. Se vendieron participaciones en el banco Argentaria, la
eléctrica Endesa, la petrolera Repsol y la empresa de telecomunicaciones Telefénica, todas propiedad del
Estado. Pero no se llevaron a cabo privatizaciones completas de empresas importantes. Tras la llegada a la
Presidencia del PP de centro-derecha en 1996, el programa de privatizaciones se acelerd: el objetivo era
vender todas las empresas propiedad del Estado. Al mismo tiempo, quedd claro que se otorgaria
preferencia al capital espafiol. Desde 1996 hasta octubre de 2002 se han ido completando las
privatizaciones (a excepcidon de una “golden share” y de participaciones residuales en algunos casos
concretos) de Argentaria, la empresa siderlrgica CSI, Endesa, la compafnia aérea Iberia, Repsol, la
empresa de tabaco Tabacalera, Telefénica y la empresa de transportes Transmediterranea. En el proceso
de privatizacién se crearon nimeros uno nacionales de alcance internacional (Salmon 2001), con la ayuda
de una preparacién minuciosa de las empresas antes de su venta y del uso de su posicion dominante en el
mercado nacional tras dicha venta. El empleo y las inversiones aumentaron tanto en las principales
empresas privatizadas como en los sectores en los que dichas empresas operaban, los servicios mejoraron
y los precios disminuyeron. Los ingresos obtenidos de la privatizacién se emplearon para saldar la deuda
histdrica del antiguo holding industrial INI, financiar fondos de pensiones para antiguos trabajadores de la
empresa publica y apoyar programas de regeneracion en areas afectadas negativamente por la
reestructuracion de las empresas publicas. Aunque una serie de particulares y areas geograficas especificas
se vieron gravemente danadas por la reestructuracién, los beneficios sociales de la privatizacion de
grandes empresas fueron tremendamente positivos (Hernandez y Lopez 2000). Lo que la privatizacién no
consiguié lograr de forma automatica fue la apertura de los mercados y una mayor competencia;
simplemente transfirid los activos estatales al sector privado (Mota 1998). En unos cuantos casos el Estado
mantuvo un control directo sobre las decisiones estratégicas mediante una “golden share”. En todos los
casos los presidentes fueron nombrados por el Gobierno (Berenguer 2002).

Liberalizaciéon del comercio

La liberalizacién del comercio, definida por Caves, Frankel y Jones (1990, p.536) como la “supresién de los
aranceles, los subsidios, las cuotas y otras barreras al comercio...”, se vio impulsada de forma multilateral
durante la segunda mitad del siglo XX por el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), que posteriormente pasaria a ser la Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Una serie de
rondas de comercio llevaron a una mayor liberalizacion del comercio en un nimero cada vez mayor de
Estados miembros. La Ronda Uruguay (1986-94) introdujo en las negociaciones una reduccién media de
un tercio en los aranceles por parte de los paises desarrollados, la agricultura y la industria textil y de
confeccién, asi como los acuerdos en materia de servicios (GATs), propiedad intelectual (TRIPs) e
inversiones relacionadas con el comercio (TRIMs). Una nueva ronda de negociaciones centradas en la
agricultura y los acuerdos GAT, TRIP y TRIM fue puesta en marcha a través del acuerdo de Doha de 2001.
En este marco global, los paises europeos fomentaron el comercio mediante sus propios acuerdo bilaterales
y multilaterales y mediante areas de libre comercio, fundamentalmente a través de la Comunidad
Econémica Europea (posteriormente la Comunidad Europea) y la Asociacion Europea de Libre Comercio
(AELC, EFTA segun las siglas inglesas). Hacia finales del siglo XX el comercio en la region europea estaba
dominado por el marco regulatorio del Mercado Unico Europeo y el Area Econdmica Europea.

En Espana, la liberalizacion del comercio transformé la economia desde una autarquia a finales de la
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década de 1950 hasta una economia abierta muy bien integrada en Europa (Salmon 1995a). La
liberalizacién se inici6 en 1959 con el “Plan de Estabilizacién” acordado con el Banco Mundial y la
Organizacion para la Cooperacién Econdmica en Europa (que mas adelante pasé a denominarse
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico, OCDE). Entre los acuerdos posteriores de
liberalizacién del comercio en Europa se incluian el Acuerdo de Intercambios Preferenciales con la CEE en
1970, un acuerdo comercial con el AELC en 1979, y posteriormente, el ingreso en la Comunidad Europea y
la adopcién del Acuerdo de Mercado Unico en 1986, seguidos por la transicion hasta el régimen comercial
de la Unién Europea (UE) y la consecucion del mercado Unico el 1 de enero de 1993 (Tovias 1995). A
mediados de la década de 1990 la politica espafiola de comercio se encontraba ya plenamente integrada
en la Politica Comercial Comun de la UE, con libre comercio entre los Estados miembros y un comercio
exterior gobernado por el Arancel Exterior Comun y los diversos acuerdos alcanzados entre la UE y terceros
paises. Como resultado de la liberalizaciéon del comercio, el comercio de mercancias aumenté menos del 20
por ciento del PIB en la década de 1960, cerca del 25 por ciento en la década de 1970, mas del 30 por
ciento a principios de la década de 1980 y cerca del 45 por ciento en 2001, lo que equipar6 a Europa, a
grandes rasgos, con otras grandes economias europeas. Si a esto se afladen los servicios, la proporcién
aumentod hasta mas del 60 por ciento (Salmon 2001c y Sanz Serrano 2002). Aparte de crear comercio, la
integracion en la UE condujo a una concentracion del comercio dentro de dicha region. El comercio de la
UE como proporcidn de todo el comercio aumenté desde menos de un tercio de todas las importaciones y
la mitad de las exportaciones en 1980 hasta cerca de dos tercios de las importaciones y tres cuartos de las
exportaciones. Asi, con la principal excepcién de los productos agricolas, los mercados de bienes en Espafia
en 2002 se encontraban relativamente abiertos a la competencia mundial. Para Espafa, abrir lo que queda
de su mercado y aceptar reformas de la Politica Agricola Comun (PAC) basadas en el mercado supondria
una particular prueba a su politica de liberalizacion. Después de todo, ha sido el mayor receptor neto de
fondos comunitarios gracias a la PAC (Economist 2002a).

Liberalizaciéon de los mercados de capitales

La liberalizacion de los mercados de capitales se desarrollé en la década de 1970, cuando Estados Unidos y
la mayor parte de las grandes economias occidentales eliminaron sus controles de capitales, y continué
durante el ultimo cuarto del siglo XX. Hacia finales de ese siglo, la liberalizaciéon, combinada con la
aplicacién de tecnologias instrumentales de informacion y telecomunicaciones, habia transformado los
mercados de capitales en unos de los mercados mas globales. Sin embargo, una serie de crisis financieras
subrayaron el potencial de desestabilizacion al que estaban sometidas las economias como consecuencia
de la liberalizacion de estos mercados. Para algunos, la amenaza de turbulencias financieras suponia una
razén poderosa para la integracion financiera en un sélido bloque monetario regional, para otros habia
llegado el momento de imponer algun tipo de control sobre los movimientos internacionales de capital.

En teoria, el 1 de enero de 1993 se cred un mercado financiero Unico europeo. Aquel dia, por ejemplo,
entré en vigor la Segunda Directiva de Coordinacién Bancaria, que establecia el principio de una Unica
licencia de ambito europeo que permitiese a los bancos y otras entidades de crédito establecer sucursales
y ofrecer servicios en toda la Comunidad. En la practica, incluso todavia en mayo de 2002, el Comité
Econdémico y Financiero de la Comisién Europea concluyé que “la UE sigue sin disponer todavia de un
mercado financiero plenamente integrado” (Comision Europea 2002a, p.3). Las reformas propuestas
afectaban a aspectos fundamentales de la economia politica, entre los cuales se encontraba el aspecto de
la soberania econémica. Ademas, durante la Presidencia espafiola en 2002, la totalidad del proceso de
liberalizacién se vio afectado por el colapso de los mercados de valores de todo el mundo, los temores de
recesién, las preocupaciones en torno a las practicas contables y la lucha contra el terrorismo. Estas
exigencias desviaron la atencion hacia medidas encaminadas a restablecer la confianza en las cuentas de
las empresas, mejorar el gobierno corporativo y reforzar los mecanismos financieros para combatir el
terrorismo.

La integracion financiera de los mercados estaba enormemente determinada por éstos, lo que reflejaba la
globalizacién de los flujos de capital. Los bancos desarrollaron redes por todo el mundo. Los bancos
espafioles, por ejemplo, se convirtieron en lideres de mercado en Latinoamérica. En Europa se produjeron
movimientos hacia la consolidacion de los mercados de valores. Pero los proveedores de servicios
financieros seguian teniendo que enfrentarse a obstaculos —legales, regulatorios, de competencia, fiscales,
técnicos o politicos— para llevar a cabo actividades transfronterizas dentro de la UE. En el marco de las
actividades minoristas también existian barreras naturales a la integracién, tales como el idioma o la
cultura o la importancia de la proximidad, lo que sugeria que los mercados minoristas iban a seguir siendo
mas locales que los mayoristas. Asi, aunque se produjeron algunas pequefias alianzas y fusiones bancarias
transfronterizas en Europa, a mediados de 2002 no se habia producido todavia ninguna adquisicién
importante de este tipo. En la zona euro menos del cinco por ciento de las sucursales bancarias era
propiedad de bancos de otros paises del Area Econdmica Europea (ibid., p.17).

El fortalecimiento del mercado interno de servicios financieros se identific6 como una meta importante en
el Consejo de Cardiff de marzo de 1998. Para cuando se celebré el Consejo de Lisboa en marzo de 2000 se
consideraba que un mercado financiero Unico era vital para la consecucion del mercado Unico europeo y un
catalizador del crecimiento econémico y el desarrollo de una economia basada en el conocimiento. Para
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2002 se habian producido ya importantes avances, por ejemplo, la adopciéon de una moneda Unica por
parte de doce Estados miembros, pero todavia no existia nada parecido a un mercado de @mbito europeo
para productos financieros. En este contexto, la Comisidén Europea buscaba establecer un mercado
monetario y un mercado de capitales con un conjunto de reglas financieras en el seno de la UE para 2005.

El principal instrumento de la Comisién para lograr un Unico mercado financiero y de capitales era el Plan
de Accion de los Servicios Financieros (PASF), un conjunto de 42 propuestas (en 2002 se afiadieron cinco
mas), incluido un cédigo de absorciones/fusiones transfronterizas a nivel europeo. El Plan fue adoptado por
la Comisién en mayo de 1999. Concretamente, este Plan establecia las principales prioridades y un
calendario de medidas legislativas y de otro tipo destinadas a lograr tres objetivos estratégicos: establecer
un mercado Unico para servicios financieros mayoristas, hacer que los mercados minoristas resultasen
accesibles y seguros y modernizar las normas de control y supervision prudenciales. El Plan también
recomendaba que el Consejo de Ministros y el Parlamento Europeo adoptasen, para finales de 1999,
propuestas de directivas sobre instituciones de inversiones colectivas, ventas a distancia de servicios
financieros y dinero electrénico. El Consejo de Lisboa subrayé la importancia del progreso a la hora de
lograr la integracién de los mercados financieros y de capital, instando a la conclusién de un nuevo
régimen de absorciones de ambito europeo para finales de 2002 y la plena consecucién del PASF para el 1
de enero de 2005. En el Consejo de Estocolmo de marzo de 2001 se establecié el 1 de enero de 2003
como fecha limite para la consecucion de la parte del PASF relativa a los mercados de valores y capital
riesgo.

El Consejo de Barcelona en marzo de 2002 renovo el compromiso con el PASF y su calendario. En
concreto, en él se solicitd que para finales de 2002 el Consejo y el Parlamento Europeo hubiesen adoptado
por decisidon conjunta otras ocho medidas legislativas ademas de las 26 ya completadas: las propuestas de
Directiva en materia de colaterales, abusos de mercado, intermediarios de seguros, comercializacion a
distancia de servicios financieros, conglomerados financieros, prospectos y fondos de pensiones
ocupacionales, asi como el Reglamento de Normas Contables Internacionales (ibid., 22). El Comité
Econdmico y Financiero también recomendd que la Comisién emitiese alguna propuesta en materia
legislativa, especialmente en torno a una nueva Directiva sobre fusiones transfronterizas (102 Directiva
sobre el derecho de sociedades), Ofertas Publicas de Adquisicion (OPAs) y la revisién de la Directiva de los
Servicios de Inversién antes de finales de 2002 (Comisidn Europea 2002b).

Tras el Consejo de Barcelona, una reunion del Consejo de 7 de mayo de 2002 estudié las Directivas
relativas al abuso de mercado y los conglomerados financieros. El Consejo confirmé un acuerdo politico en
torno a un proyecto de Directiva sobre abusos de mercado. Esta directiva reemplazaria a la Directiva de
1989 relativa al abuso de informacién privilegiada y aumentaria su ambito de aplicaciéon para cubrir la
manipulacién del mercado (importante para la lucha contra el terrorismo). Se alcanzé un acuerdo politico
en torno a una postura comun ante el proyecto de Directiva en materia de conglomerados financieros. La
finalidad de la Directiva era garantizar la estabilidad de los mercados financieros, establecer estandares
comunes para la supervisién de los conglomerados financieros e introducir campos de juego nivelados y
certidumbre legal entre las instituciones financieras. Una reuniéon del Consejo de 4 de junio de 2002
estudié la Directiva de Prospectos, la Directiva de Fondos de Pensiones y el progreso con el PASF. El
proyecto de Directiva de Prospectos se disefid para establecer normas comunes para los mercados de
valores europeos. También se produjo cierto movimiento en torno a la Directiva relativa a las Instituciones
de Jubilacién Profesional (Directiva de Fondos de Pensiones). A pesar de este progreso, a mediados de
2002 el Grupo Politico de Servicios Financieros, en su sexto informe semestral sobre el PASF, concluyd que
aun seguian existiendo desafios importantes para completar el Plan segun el calendario establecido.

En Espafia, los mercados financieros y de capitales empezaron a abrirse de forma gradual a partir de la
década de 1970. La liberalizacién recibié un impulso considerable en la década de 1980 gracias a la
pertenencia a la Comunidad Europea y como respuesta a los acuerdos internacionales, las fuerzas de
mercado y las exigencias de la politica econdmica nacional. Se permitié a las empresas transferir capital al
extranjero y los procedimientos para invertir en Espana se fueron facilitando cada vez mas. A finales de la
década de 1980 entraron en el pais enormes voliumenes de capital que adquirieron participaciones
significativas en la economia (Salmon 1995a). A finales de la década de 1990 la entrada neta de
inversiones directas se vio reemplazada por la salida neta de inversiones directas, a medida que
numerosas empresas espafiolas competian por aumentar sus negocios y diversificarse mas alld de los
mercados nacionales, especialmente mediante las inversiones en Latinoamérica (Salmon 2001b y SGE
2002). La legislacion aumentdé la competencia entre la banca comercial y las cajas de ahorros, sobre todo
aquélla que permitia a las cajas expandirse mas alld de su region “de origen”. También aumentd la
competencia por parte de los bancos extranjeros, a quienes se permitid abrir sucursales completas a partir
de 1978 (tras la Primera Directiva de Coordinacidon Bancaria en 1977). La penetracion en el sector de los
seguros de capitales extranjeros cada vez era mayor, y se permitié a las empresas extranjeras acceder al
mercado de valores. En el Proyecto de Ley de Medidas de Reforma del Sistema Financiero presentado al
parlamento en abril de 2002 (el texto revisado debe emitirse en noviembre de 2002) se esbozaron
medidas adicionales para incorporar el PASF a la legislacion espafiola. Este proyecto proponia reformas
regulatorias de amplio alcance para los mercados financieros, el mercado de crédito y el mercado de
seguros. También incluiria nuevas instituciones para proteger a los inversores, dificultar el blanqueo de
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dinero, actualizar los mecanismos de supervision del sector financiero y exigir la rotaciéon de auditores.

El sector de los servicios financieros, especialmente la banca, se mostraba particularmente sensible debido
a su posicion en el centro de la economia. En general, en Espafia existia una dura competencia en la banca
minorista y una atenta supervision (OCDE 2001). Sin embargo, en el horizonte se perfilaban desafios para
el compromiso con la liberalizacidn. Uno de ellos era la disminucién de la influencia politica local existente
sobre las cajas de ahorros y la garantia de una consolidacion ordenada del sector de las cajas. Una
modificacion del Proyecto de Ley de Medidas de Reforma del Sistema Financiero destinada a restringir el
derecho de voto en las cajas de ahorros hizo ver que seguian existiendo limitaciones politicas a la
liberalizacién.

Liberalizacion de los servicios de red

Mercados de la energia: En la segunda mitad de la década de 1990 la Comisidon Europea introdujo
directivas marco para cubrir los sectores de la electricidad y el gas. Los mercados de petréleo solian ser por
norma general mas abiertos como consecuencia de una menor dependencia de una red fija y la naturaleza
multinacional del sector. Tanto la Directiva de Gas como la Directiva de Electricidad establecian un
calendario para la apertura del mercado, dando primero la opcién a los grandes consumidores. En ninguno
de los dos casos se establecié un calendario para una liberalizacién completa. Estas exigian una separacion
vertical entre la propiedad de las infraestructuras y la explotacion de los servicios por medio de dichas
infraestructuras, mediante una segmentacion funcional de los distintos tipos de negocio de gas y
electricidad (separacién de cuentas sin separar completamente los negocios integrados verticalmente) y el
acceso a las redes de transporte y distribucién. En 2001 la Comisién Europea presenté propuestas
adicionales para lograr una total liberalizacion de los mercados gasistas y eléctricos para 2005 y puso un
renovado énfasis en aumentar la capacidad de las redes de transmisidén transfronterizas. Estas acciones
reflejaron la concentracién en la dificil tarea de liberalizar los mercados de la energia y los servicios de red
de forma general (Henry y Matheu 2001), un particular foco de atencién durante la Presidencia espafiola.

La liberalizacion del mercado del petrdleo en Espafia comenzé con el desmembramiento del monopolio
petrolero de Campsa en la década de 1980 y la aprobacion de la Ley de Ordenacion del Sector Petrolero en
1992 (BOE 1992). De acuerdo con lo establecido en dicha Ley se liberalizaban todos los aspectos del
mercado del petrdleo, entre ellos, las importaciones, la distribucion y la comercializaciéon, equiparando asi
el régimen regulatorio de Espafa con el de la Comunidad Europea (Sala Arquer 1996 y Salmon 1995b).
Pero el Gobierno seguia interviniendo en la estructura de precios, el acceso a la infraestructura esencial por
parte de los no propietarios seguia resultando dificil y el establecimiento de redes minoristas se veia
obstaculizado por las restricciones de planificacién y los acuerdos de concesion de gasolineras (OCDE
1998). En 1997 la empresa petrolera Repsol, anteriormente propiedad del Estado, se privatizd
completamente (salvo una “golden share” conservada por el Gobierno). La Ley de Hidrocarburos de 1998 y
un paquete de medidas de liberalizaciéon introducidas en junio de 2000 proporcionaron un impulso
adicional a la liberalizacion (Villa Ezcurra 2000). La propiedad de la empresa de logistica y transporte de
petréleo CLH (Companiia Logistica de Hidrocarburos), que poseia la mayor parte de la capacidad de
almacenamiento de petréleo y del sistema de oleductos, se abrié a otras empresas que no fuesen las tres
refinerias que operaban en Espana (Repsol-YPF, Cepsa y BP), facilitando a otras empresas el acceso a
infraestructuras de transporte y almacenamiento de petrdleo y garantizando un cobro mas transparente
por el uso de dichas infraestructuras. De forma simultanea, se exigié a CLH que redujese las tarifas
aplicadas por el uso de sus infraestructuras. En un intento de reducir el dominio de los dos mayores
operadores existentes del mercado minorista del petréleo (Repsol-YPF y Cepsa), se prohibié a Repsol-YPF
abrir nuevas estaciones de servicio en los siguientes cinco afios y a Cepsa en los siguientes tres afos.
También se exigié a los hipermercados que abriesen estaciones de servicio. Sin embargo, lo que ocurria
era que, aparte del lento proceso de construir nuevas estaciones de servicio, la otra forma posible de
acceder al mercado era a través de la adquisicion de redes ya existentes o de contratos de suministro a
medida que se renovaban. A menos que se forzase a Repsol-YPF a vender, se tardaria mucho tiempo en
entrar de forma significativa en el mas del 40% de todos los puntos de venta que éste controlaba.

La Ley de Ordenaciéon del Sector Eléctrico de 1997 (BOE 1997) plasmoé la Directiva Europea de Electricidad
en una ley espanola. Esta Ley colocé a Espafia entre los principales paises europeos en materia de
desregulacion de la industria de suministro eléctrico, llegando mas lejos de lo requerido por la Directiva de
la CE y en un periodo de tiempo mas corto (Lopez de Castro 2000). La produccion y la comercializaciéon no
estaban regulados; la gestion econdmica y técnica, la distribucidén y el transporte, si. Los puntos clave de
la Ley eran los siguientes: la libertad para construir una nueva capacidad de generacién de electricidad, la
creacion de un mercado eléctrico mayorista competitivo, la libertad de acceso a la red eléctrica para el
transporte y la distribucién, la libertad para vender electricidad, la libertad progresiva del consumidor para
escoger de quién deseaba recibir el suministro eléctrico (capacidad de eleccién para todos los
consumidores en 2007) y la segmentacién de las actividades. El Estado garantizaba el suministro eléctrico
a todo el territorio nacional, si bien la planificacion estatal seria indicativa excepto en relacién con las
infraestructuras de transmision y los aspectos relativos a la planificacion de ciudades y pueblos (OCDE
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1999b). Tras la introduccién de esta Ley, una serie de reglamentos adicionales buscaron mejorar el acceso
a distintas partes del sistema eléctrico y ajustar los regimenes de precios. Es mas, la fecha para la cual
todos los consumidores tendrian la posibilidad de escoger de quién deseaban recibir el suministro eléctrico
se adelantd al 1 de enero de 2003, dos anos antes de lo establecido en el calendario de la UE.

En 2002 todos los elementos del sistema de suministro eléctrico se encontraban en manos privadas, salvo
una participacion publica en el operador de red eléctrica Red Eléctrica de Espafia (REE). Espafia tomd
medidas encaminadas a aumentar la transmisidon transfronteriza de electricidad, pretendiendo crear con
Portugal un mercado ibérico de electricidad para 2003 y aumentar su capacidad de interconexion de un
3% del mercado en 2001 a un 11% en 2005 y un 13% en 2011, antes de lo programado por la UE (si
bien estos proyectos tuvieron que enfrentarse a una dura oposicidon del entorno). En generacidon, nuevas
compafiias estaban entrando en el mercado mediante la construccién de estaciones de generacién o
mediante adquisiciones. Una eléctrica italiana comprd una serie de plantas a la mayor eléctrica espafiola,
Endesa (constituyendo la quinta eléctrica mayor de Espana, Viesgo), mientras que la mas pequefa de las
antiguas “cuatro grandes” eléctricas espafiolas, Hidroeléctrica del Cantabrico, también fue adquirida por
intereses extranjeros (quedando sujeta dicha adquisicién a la aprobacién del Gobierno en septiembre de
2002 debido al capital publico existente en el grupo extranjero). Con todo, los dos mayores productores de
electricidad de Espana, Endesa e Iberdrola, constituian practicamente un duopolio, con cerca del 80 por
ciento del mercado de la electricidad, en otofio de 2002. Si bien los precios disminuyeron, los grandes
consumidores de electricidad se quejaron de que los precios en el mercado desregulado eran superiores a
los del mercado regulado (Carcar 2002). El principal dilema para el Gobierno estaba en su dependencia de
las empresas privadas para la construccidon de las capacidades necesarias para satisfacer la demanda vy el
tener que presionar al mismo tiempo para que se redujesen los precios y garantizar una apertura
continuada del mercado. El Gobierno debia ademas aclarar su postura con respecto a la propiedad
extranjera.

La liberalizaciéon del mercado de gas natural en Espana se instauré mediante la Ley de Hidrocarburos, BOE
1998. Al igual que con la Ley de Electricidad, esta ley siguié dos criterios: la libertad de accién por parte
de las empresas y la garantia de salvaguardar los suministros energéticos por parte del Gobierno. Los
sistemas de transporte (alta presién) y distribucidon (baja presidon) de gas natural siguieron estando
regulados. En principio existia para terceros un acceso abierto a estos sistemas, a los puntos de recepcion
de gas, a las instalaciones de almacenamiento y a las plantas de regasificaciéon. Dicho acceso se logré
mediante negociaciones en las que las disputas fueron gestionadas por la Comision Nacional de Energia
(CNE). El pago se realizaba mediante una tasa establecida por el Gobierno. Podrian establecerse empresas
de venta previa autorizacion.

Esto contrastaba con la practica existente de otorgar concesiones basadas en la superficie para la
distribucién y las ventas, desarrollada para cubrir la totalidad del territorio. La mayoria de éstas incluian
participaciones de la empresa de transporte de gas natural dominante, Enagds, y otras empresas
energéticas, junto con financiacion local. Al igual que con el sistema eléctrico, se produjo una reduccidn
escalonada del umbral para que los consumidores pudiesen optar a elegir su proveedor de gas. El plazo
inicial para la plena liberalizacion se aceleré de forma radical, desde la fecha inicial de 2013 hasta enero de
2003 para todos los consumidores y enero de 2005 para la distribucién de gas. De nuevo, el objetivo era
impulsar la competencia y contribuir a una relajacion de las presiones inflacionarias en la economia. Y de
nuevo, quedd de manifiesto la magnitud del riesgo regulatorio (Quinto y Sanz 2000).

A pesar de la liberalizacion, una empresa, Gas Natural, seguia siendo la empresa dominante de suministro
de gas en Espafia en otofio de 2002, con cerca del 80% del mercado. De hecho, se trataba de un
monopolio de facto integrado con la petrolera Repsol, que poseia el 45% de Gas Natural. Gran parte de la
infraestructura gasista permanecia bajo control de una sola empresa, Enagds, que se habia separado de
Gas Natural para convertirse en una empresa independiente en junio de 2002, en cumplimiento de la
legislacién del Gobierno. La venta permitié a otras operadoras entrar en la nueva Enagas y ofrecid la
oportunidad de conseguir un régimen de precios mas transparente. El modelo para la explotacion de la
nueva empresa era similar al adoptado por la empresa de transporte de petréleo CLH. Una medida
adicional para liberalizar el mercado fue la concesion por parte del Gobierno, en octubre de 2001, del 25%
del gas que llegaba procedente de Argelia a través del gaseoducto del Magreb a seis compafiias durante
un plazo de tres afios: las cuatro principales eléctricas de Espafia y las petroleras extranjeras BP y Shell.
En otofio de 2002 una serie de empresas habian adquirido suministros de gas natural con los cuales
intentar firmar contratos de distribucion y de este modo crear mayor competencia en el mercado de gas
natural.

En general, salvo en el caso del carbén, que siguié estando muy protegido, en Espafa se dio un gran paso
hacia la liberalizacién de los mercados de la energia. Sin embargo, seguia existiendo un enorme abismo
entre la liberalizacion de hecho y de derecho (véase por ejemplo Comisién Europea 2001). Seguian
existiendo limitaciones criticas, sobre todo en términos del acceso a la infraestructura, el aumento de los
flujos de energia transfronterizos y las arraigadas relaciones sociales y politicas de la produccién
(incluyendo el gobierno empresarial). Las licencias urbanisticas seguian siendo un obstaculo para el
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desarrollo de nuevas infraestructuras. Mas concretamente, las empresas energéticas habian respondido al
cambiante entorno comercial transformandose en grupos energéticos diversificados o con una base mas
amplia. Ademas, a pesar de haberse separado las distintas actividades de electricidad, suministro de gas y
petréleo, seguian existiendo estrechos vinculos entre dichas actividades, muchas de las cuales operaban
dentro del mismo grupo de empresas. El Gobierno tuvo que enfrentarse a duros desafios par evitar que los
mercados formalmente dominados por monopolios de empresas publicas pasasen simplemente a estar bajo
control de una serie de oligopolios privados. También tuvo que alcanzar un equilibrio entre los
compromisos adquiridos con los consumidores en torno a los bajos precios, la garantia de los suministros,
la exigencia por parte de las empresas de regimenes regulatorios y de precios que hiciesen las inversiones
atractivas (incluyendo el aclarar posiciones en torno a los pagos a las eléctricas en relacidon con los
denominados “costes de transicion” a un entorno competitivo) y sus propios objetivos politicos en relacién
con la diversificacion de las fuentes de energia (tal y como se habia establecido en el Plan Nacional de
Infraestructuras Energéticas 2002-11), el medio ambiente y la economia. La liberalizaciéon dejé al Gobierno
con una influencia considerable pero con un escaso control directo de las decisiones empresariales.

Servicios postales: En el campo de los servicios postales, los monopolios estatales dominaron en toda la
Unidon Europea a finales de la década de 1990, salvo contadas excepciones, fundamentalmente en
Finlandia y Suecia. Ademas de las inquietudes generales en torno a la liberalizacidn de los servicios de red,
surgieron determinados desacuerdos en torno a cuestiones como cudl seria el grado de monopolio
necesario para financiar la Obligacién de Servicio Universal (OSU, la garantia para los clientes de un nivel
de servicios universal a un precio Unico, independientemente del lugar en que se viva) y en qué areas
(correo directo, paquetes, correo exprés, etc.). A pesar de estos problemas, se reconocié que los servicios
postales eran una parte integral de la economia de conocimiento y que eran vitales para la consecucién del
mercado interno europeo. En 2002 ya no existia monopolio postal en Finlandia y en Suecia. En Alemania
(Deutsche Post) y en los Paises Bajos (TPG), antiguos monopolios estatales habian sido parcialmente
privatizados y operaban subsidiarias comerciales (DHL y TNT, respectivamente). De forma simultanea, la
liberalizacién habia comenzado a presentar nuevos desafios a los reguladores, especialmente Ila
interfinanciacién por parte de las operadoras incumbentes de servicios comerciales. Como en otros
sectores, la liberalizacién requirié acuerdos regulatorios sélidos y agiles.

El servicio postal espafiol, “Correos y Telégrafos” (Correos), era uno de los mas liberales en Europa en
1997, vy siguid siéndolo en 2002. Por ello, la Directiva Postal Europea (1997) no supuso una gran diferencia
inmediata para estos servicios en Espana. Las oficinas de correos estaban convirtiéndose ya en puntos de
venta para diversos productos financieros y existia competencia en los servicios de mensajeria y
paqueteria, el correo urbano y el correo interurbano e internacional superior a 2 kg. La parte restante del
sistema avanzaba hacia la liberalizacion de acuerdo con la Ley Postal de 1998, que plasmd la Directiva
Postal Europea en una ley espafiola, creando el marco necesario para la regulacién de los servicios postales
en Espafia con el objetivo de garantizar un servicio universal y proporcionar al mismo tiempo un cierto
grado de competencia. Correos se designdé como Prestador de Servicios Universal. El area reservada (OSU)
se definié como los giros postales de dinero, el correo interurbano ordinario (igual o inferior a 350 g o cinco
veces la tarifa de carta ordinaria), los envios postales urbanos e internacionales ordinarios (cartas con un
peso inferior a 2 kg y paquetes inferiores a 10 kg), la publicidad por via postal nacional e internacional, el
envio de libros y el monopolio de venta minorista de sellos (si bien esto se eliminaria de forma progresiva
en el plazo de cuatro afios). La Ley Postal también allané el camino para una posible privatizaciéon de
Correos, dandose el primer paso de este proceso en 2000 mediante la legislacion destinada a convertir la
empresa estatal en una sociedad de responsabilidad limitada. En julio de 2001, Correos empez6 a operar
como Sociedad Andnima Estatal.

En 2002 los servicios postales en Espafia seguian estando en gran medida bajo el monopolio de Correos,
que representaba alrededor del 90 por ciento del mercado para transporte de documentos y paquetes no
urgentes. Una mayor liberalizaciéon gradual en virtud de una nueva Directiva Postal Europea aprobada en
junio de 2002 abriria los servicios postales comunitarios en tres etapas: a partir del 1 de enero de 2003,
competencia en correo cuyo peso superase los 100 g o tres veces el precio estandar de una carta y el
correo transfronterizo; a partir del 1 de enero de 2006, umbral de area reservada reducido a 50 g o dos
veces y media el precio estandar de una carta (apertura del 42 por ciento); y a partir del 1 de enero de
2009, posible liberalizacion completa. Este proceso gradual daria tiempo a Correos para aumentar su
eficacia y su diversidad. No obstante, al igual que otros monopolios estatales enfrentados a la
liberalizacién, iba a tener que luchar duramente para implementar los cambios necesarios para poder
competir con operadores de servicios especializados manteniendo al mismo tiempo su obligaciéon de
servicio publico. Las decisiones estratégicas clave para el Gobierno serian si privatizar la empresa o no, y
de hacerlo, cuando. La privatizacién de Correos empujaria los limites de la privatizacion mas hacia el
corazén de los servicios publicos.

Transporte ferroviario: A nivel europeo, la liberalizacion de los ferrocarriles se considerd decepcionante a
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mediados de la década de 1990, de ahi que, tras un largo debate, el Consejo aprobase las Directivas que
constituyeron el Primer Paquete Ferroviario 2001 (febrero de 2001): la Directiva 2001/12/CE relativa al
desarrollo de la red ferroviaria de la Comunidad Europea (que incluye la separaciéon de la explotacién de la
infraestructura), la Directiva 2001/13/CE relativa a la concesién de licencias a empresas ferroviarias, y la
Directiva 2001/14/CE relativa a los cobros derivados del uso de la infraestructura ferroviaria. La Comisién
Europea también decidid liberalizar el transporte ferroviario internacional. Se concederian licencias a
empresas para el transporte de mercancias a nivel internacional en lineas especificas a partir de 2003 (red
transeuropea de transporte ferroviario) y en todas las lineas a partir de marzo de 2008. En 2002 la fecha
del calendario se modificd a 2006 y éste se amplié para lograr una plena liberalizacién de los servicios de
transporte ferroviario en la misma fecha a través de la ampliacidon del objetivo para incluir también la
apertura de los servicios de transporte nacionales.

En 2002, la mayor parte del transporte ferroviario en Espafia —explotacion e infraestructura— seguia en
manos de la empresa publica Renfe. Sin embargo, se habian empezado a dar pasos graduales hacia la
liberalizacién. A partir de mediados de la década de 1980, Renfe quedd obligada a la consecuciéon de unos
objetivos de rendimiento como contraprestacion a la financiacion del Gobierno (contratos programas).
Posteriormente, a partir de la década de 1990, Renfe empezd a reorganizarse en distintas areas de
negocio diferenciadas, siendo una de las primeras empresas de Europa en dar este paso. Para solucionar el
problema de la financiacién de la construccion de infraestructuras ferroviarias el PP cred el ente publico
Gestor de Infraestructuras Ferroviarias (GIF) en 1996. Este ente publico estaba encargado de la
construccioén, la financiacion y la gestién de nuevas lineas (inicialmente la linea de Alta Velocidad a
Barcelona y la frontera francesa), empleando fondos publicos y privados. A partir de 2001 se exigid a
Renfe que elaborase cuentas separadas para cada area de negocio, convirtiéndola en algo mas parecido a
una especie de holding (Ramos Melero 2002).

La forma de la futura liberalizacion de los ferrocarriles estaria influenciada por la experiencia de
privatizacion ferroviaria de otros paises, particularmente de Gran Bretana. Lo mas probable era que el GIF
asumiese la responsabilidad de la totalidad de la red de via ancha y la red de vias europeas, pero que
siguiese siendo una empresa publica. Empezaban a introducirse finanzas privadas en el sector, por
ejemplo, a través de la participaciéon en el desarrollo de infraestructuras, operaciones de transporte y el
desarrollo inmobiliario. Espafia habia dado pasos significativos para adaptarse al mercado, pero quedaban
pendientes algunas decisiones cruciales que pondrian a prueba el limite de la liberalizacion.

Telecomunicaciones: La liberalizacion en el sector mundial de las telecomunicaciones comenzd a
desarrollarse en la década de 1980 con la privatizacién de la empresa nacional de telecomunicaciones BT
en Gran Bretafia y la division de AT&T en Estados Unidos (que tuvo como resultado la formacién de un
gran nimero de pequefias empresas que se denominaron “baby bells”, las cuales se vieron sometidas a
una oleada de consolidaciones tras la desregulacién a mediados de la década de 1990). La liberalizacion se
vio acompafiada por rapidos cambios tecnoldgicos de amplio alcance, que disolvieron los limites
estructurales del nucleo de mercado tradicional de telefonia de voz de linea fija, y por la globalizacién, que
disolvié los limites geograficos de los mercados. Ademas, el sector se vio situado en el epicentro de una
serie de acontecimientos a principios del nuevo milenio que amenazaban el Gltimo modelo de desarrollo
econdmico “de éxito” que quedaba a finales del siglo XX, el liberalismo anglosajon.

Las empresas de telecomunicaciones y medios de comunicacion respondieron a las presiones conjuntas de
la liberalizacién y la convergencia tecnolégica metamorfosedndose en conglomerados internacionales como
AOL-Time Warner, con sede en EE.UU., Sony Corporation, con base en Japdn, y Vivendi, con sede en
Francia. En Espafia el fendmeno se reprodujo en la empresa nacional de telecomunicaciones, Telefdnica,
reformada bajo el liderazgo de Juan Villalonga desde 1997 hasta mediados del afio 2000 para convertirse
en una agresiva empresa privada que abarcase los mercados en fusidon de las telecomunicaciones, los
medios y las tecnologias de la informacion (TMT). Una mayor expansidn geografica en Latinoamérica
transformd a la antigua operadora nacional en la mayor empresa de telecomunicaciones de la region.
Dentro del sector de las TMT surgieron un gran nimero de nuevos mercados (ademas del de la telefonia
de linea fija) atractivos para las empresas de telecomunicaciones existentes puesto que proporcionaban
oportunidades de rapido crecimiento, de lograr economias de escala y alcance (empleando instalaciones ya
existentes para entrar en nuevos mercados) y de entrar en nuevos mercados distintos de los ya maduros y
cada vez mas competitivos. Entre estos nuevos mercados se incluian: la comunicacién inalambrica
(teléfonos méviles que emplean el espectro radioeléctrico), la transmision de datos, el cable de fibra 6ptica
(para transmitir TV, voz y datos), los medios de comunicacion (TV, radio, peliculas, teatro, texto impreso o
videojuegos), Internet y la informatica. La innovacién también se vio espoleada por la carrera en pos del
liderazgo tecnoldgico mediante la garantia de una aceptacion de “estandares”.

La politica de telecomunicaciones en Espafia se vio influenciada fundamentalmente por la exigencia de
cumplir las Directivas de la Comisién Europea y los compromisos de la Organizaciéon Mundial del Comercio
(OCDE 1999c). Internamente, la liberalizacién se vio impulsada por el deseo de reducir la inflacién y la
presion de los grupos de consumidores y empresas competidoras. La desregulacién comenzé en 1987 pero
avanzé con lentitud hasta la aprobacion de las nuevas Directivas CE a mediados de la década de 1990
(fundamentalmente la Directiva de 1996 relativa a la implementacion de la plena competencia en los
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mercados de telecomunicaciones de la UE). Estas impulsaron la completa privatizacion de la empresa
nacional monopolio de las telecomunicaciones Telefonica (a excepcion de una “golden share” que
permanecid en manos del Gobierno) y quedaron plasmadas en la legislacién espafiola en 1997 (Ley
31/1997) y la Ley General de Telecomunicaciones de 1998 (Ley 11/98). Dentro de este marco regulatorio,
se designo a Telefénica Prestador de Servicio Universal (PSU), al menos hasta 2005 (el contrato de licencia
estatal redactado en 1991 para 30 afios en un principio se modificé posteriormente en 1997). En teoria,
aparte de esta licencia de PSU, existia plena competencia, tan sélo restringida en algunos casos mediante
licencias. Las primeras licencias de telefonia movil y de linea fija se concedieron en diciembre de 1998 (11
meses mas tarde que en muchos otros paises de la UE), rompiendo el monopolio del operador incumbente.

En otofio de 2002, la reforma regulatoria del sector de las telecomunicaciones en Espafia se encontraba en
estado avanzado, pudiendo el consumidor escoger su proveedor de servicios, con garantia de portabilidad
de numeros y con una reducciéon sustancial de las tarifas, especialmente para las llamadas de larga
distancia. Sin embargo, Telefdonica seguia dominando el mercado de las telecomunicaciones con mas del 80
por ciento del mercado de linea fija, el control de la infraestructura de red y cerca de la mitad del mercado
de telefonia movil (CMT 2002). La apertura del mercado se estaba produciendo tan sdlo de forma gradual
a través de la legislacion y las exigencias impuestas por el organismo regulador del mercado de las
telecomunicaciones (CMT). Por ejemplo, en un paquete de medidas de liberalizaciéon urgentes introducido
en junio de 2000 con el fin de reducir las presiones inflacionarias se incluian medidas destinadas a reducir
las tarifas de Internet y las llamadas de larga distancia y a abrir el acceso al bucle local (la Ultima secciéon
de linea que conectaba a los consumidores con la red de teléfono) para enero de 2001 (Miguel de la
Cuétara 2000). Ademas, se concedié una cuarta licencia de telefonia mdvil. En abril de 2002 la Comisidn
del Mercado de las Telecomunicaciones (CMT) aprobd una reduccién sustancial de las tarifas cobradas por
Telefonica a aquellos competidores que deseaban emplear el bucle local. Con todo, eran necesarias
medidas mas agresivas para fomentar la competencia y relajar las presiones inflacionarias sobre las
empresas (ninguno de los demas operadores era rentable). La CMT, al introducir su reduccién de tarifas en
abril de 2002, afirmd que tras 15 meses de apertura tedrica el mecanismo de liberalizacion existente no
habia logrado los resultados esperados. También recalcod los obstaculos a los que debian enfrentarse los
competidores que comercializaban ADSL, los cuales habian logrado tan sélo el 5% del mercado. De ahi que
se introdujese un nuevo paquete de liberalizacién en otofio de 2002 que incluia la discriminacién positiva
(en planes fiscales y de descuento, por ejemplo) para las empresas competidoras. A cambio, los precios
disminuirian mas lentamente a partir de 2003 que en afios anteriores y el Gobierno declard que pondria fin
al price cap (marco de precios maximos) impuesto sobre las tarifas de Telefénica en 2005 si para entonces
existia una competencia real en el mercado. Esto ofrecia una mayor certidumbre en torno a las tarifas vy,
por lo tanto, un menor riesgo regulatorio. Al igual que en el sector de la energia, el Gobierno estaba
intentando alcanzar un equilibrio entre los objetivos de liberalizaciéon, las promesas hechas a los
consumidores y su deseo de no dafiar a las principales empresas nacionales.

Reformas del mercado laboral

La reforma del mercado laboral fue el area mas sensible desde un punto de vista politico de la
liberalizacién en Espafia. La estabilidad laboral y la rigidez de los contratos laborales desarrollados durante
el régimen de Franco pasaron al Estatuto de los Trabajadores a principios de la década de 1980. La
introducciéon de contratos de vencimiento fijo a mediados de esa misma década condujo a un mercado
laboral dual en el que cerca de un tercio de la mano de obra tenia contratos de vencimiento fijo y una
estabilidad laboral muy escasa (ademas de los que trabajaban en la economia sumergida) mientras que
dos tercios seguian beneficidndose de un alto grado de estabilidad (Rigby y Lawlor 2001). Desde el punto
de vista de la eficacia econdmica, dos tercios de la mano de obra constituian un mercado laboral inflexible
que debia ser reformado, una medida continuamente mencionada en los informes de la OCDE (OCDE
2000b y 2001). El Gobierno socialista (PSOE) introdujo reformas en 1994, las cuales contribuyeron a su
derrota en las elecciones de 1996. Tras la eleccion del PP se introdujeron reformas mas duras; este
partido, una vez fracasadas las negociaciones con los sindicatos, se alejo de la politica de consenso para
pasar a la accion directa. Las reformas se disefiaron para aumentar la flexibilidad del mercado laboral,
facilitando la contrataciéon y el despido de trabajadores y, de acuerdo con los argumentos neoliberales,
fomentando el empleo. De lo mas polémicas resultaron las reformas aprobadas en mayo de 2002, que
llevaron a la primera Huelga General desde 1994 (tras las reformas laborales de aquel afio). Sin embargo,
en otofio de 2002 el Gobierno empezd a dar marcha atrds en torno a dichas reformas, lo que dio a
entender que la liberalizacion de este mercado sélo estaba de momento tentando sus fuerzas.

Conclusion

En menos de una década, Espafia paso de ser uno de los mercados mas protegidos de Europa a ser uno de
los mas liberales. Esto supuso cambios radicales en el entorno regulatorio, que a su vez modificaron el
entorno comercial y cultural. Los mercados de bienes se abrieron a la competencia internacional,
empezaron a abrirse los mercados de servicios y se introdujeron mas reformas en el mercado laboral y de
terrenos. El Partido Popular demostro su fe en la liberalizacion mediante una serie de politicas econémicas,
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aplicando un amplio programa de privatizaciones y las Directivas de la Unién Europea antes de tiempo y
mas alla de las exigencias minimas establecidas por la Unién. El PP podia reivindicar de manera justificada
ser un firme defensor de la liberalizacién. Resultaba adecuado, por tanto, que uno de los principales temas
de la Presidencia espafola fuese la liberalizacion. A pesar de distracciones politicas considerables, se
mantuvo el impetu en esta area, si bien no se desarrollaron nuevas iniciativas al respecto.

La liberalizacién, no obstante, se vio empanada por intereses nacionales y realidades politicas que
diluyeron la credibilidad del PP como partidario de los mercados abiertos y competitivos. Lo que se
consideraban intereses nacionales recibieron prioridad sobre la filosofia econdmica. En el proceso de
privatizacidon se crearon fuertes empresas nacionales a las que se permiti6 dominar los mercados y a las
que se protegié de posibles adquisiciones. Sin un acuerdo de ambito europeo el Gobierno no iba a
modificar su postura con respecto a las adquisiciones extranjeras, especialmente con respecto a aquellas
empresas extranjeras con capital publico. Por lo que respecta a la Politica Agricola Comun y los Fondos
Estructurales Europeos, el Gobierno no dio senal alguna de querer aceptar una menor intervencién. Ante
todo, el Gobierno se mostraba enormemente reticente a soltar las riendas del control de la economia.
Puede que ya no fuesen los musicos, pero seguian intentando al menos dirigir la orquesta.

La cuestién seguia siendo si existian limites a la liberalizacion. Aquellas areas en que existia una proteccion
consolidada pero un grupo de presién politica fuerte, como en el caso de las cajas de ahorros, siguieron
estando protegidas. Si parecian existir limites en torno al grado en que el Gobierno estaba dispuesto a
enfrentarse a los sindicatos a la hora de realizar reformas del mercado laboral. Los limites de la
liberalizacién de los servicios publicos estaban siendo estudiados en los servicios postales y el transporte
ferroviario. Y seguia sin estar claro si la liberalizacion avanzaria hasta el mismo corazén del Estado de
bienestar: educacién, sanidad, seguridad social y servicios sociales (aunque éstos ya incluian sectores
privados). En 2002 Espafia avanzaba por el camino de la liberalizacién. Habia mostrado sus credenciales
como partidario de la liberalizacion y asumido un papel preponderante en Europa. Pero no se habia
comprometido plenamente con el modelo de capitalismo liberal. Quizas ha llegado el momento de
reflexionar en torno al equilibrio entre la participaciéon del sector publico y del sector privado en la
economia y, mas en general, en torno a la direccién del desarrollo en Espafia y en el resto de Europa.
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