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Resumen

El Estudio de la representacién de intereses ha estado presente en la Ciencia Politica desde
los comienzos de esta disciplina. Delimitar y explicar quién, como y por qué influye en las
decisiones que adopta el poder politico ha sido objeto de estudio de numerosos autores. En
esta investigacion en curso, nos adentraremos en el marco del sector eléctrico espafiol, y
analizaremos los cambios que produce una intervencion estatal, a través del proceso de
liberalizacién, en las principales caracteristicas de su sistema de representacién de intereses,
comparando dichas caracteristicas desde 1997 (afio de inicio del proceso de liberalizacion)
hasta la actualidad. Ademas, intentaremos esclarecer los medios a través de los cuales el
propio poder politico puede influir en el sistema de representacion de intereses, adquiriendo asi

una vision reciproca del fendmeno de la influencia.
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Introduccién

Esta investigacion analiza el fendmeno de la evolucién y transformacion de los sistemas de
representacién de intereses, y tiene por objeto comprobar si existe una modificacion sustancial
de los mismos cuando el poder politico (Estado) varia el marco regulatorio. Un proceso de
liberalizacién es un marco idéneo para realizar este estudio, ya que permite comprobar si hay
nuevos actores e intereses que acceden al sistema, cOmo varia su organizacion, y si se

modifica su relacién con el poder politico.

El sector eléctrico espafiol, como consecuencia de un proceso de liberalizacion, ha
experimentado un cambio normativo importante. Por ello, a través del estudio de esta unidad
de andlisis comprobaremos si la nueva configuracion del sector eléctrico espafiol ha
ocasionado correlativamente una transformacion en la configuracién de los intereses

sectoriales.

El objeto de la investigacibn es comprobar si ha habido o no un cambio sustantivo en la
configuraciéon de los intereses sectoriales en dicho escenario, y si la intervencion del Estado, a
través de los instrumentos de desregulacién y privatizacion, ha tenido incidencia en dicho
cambio. En este sentido, el punto de origen temporal de esta investigacion es el afio 1997, afio
previo a la implantacion de la Ley del Sector Eléctrico Espafiol de 1998 que inicio el proceso

liberalizador, y culmina en 2011.

Nuestra hipétesis parte de las conclusiones expuestas por Lancaster (1989) de que las
reformas politicas e institucionales producidas durante la transicién espafola no causaron una
ruptura de las estructuras econdmicas heredadas sino que hubo una reforma de las mismas,
permaneciendo las élites econdmicas (él denomina oligarquia) inalteradas. Entendemos como
hip6tesis de partida que el sistema de representacion de intereses del sector eléctrico espafiol
se ha adaptado mas que transformado como consecuencia del proceso de liberalizacion.
Consideramos, a priori, que la hip6tesis de Lancaster se mantiene a lo largo de este periodo
(1997-2011), confirmando que los cambios regulatorios e institucionales no provocan cambios

sustanciales en los sistemas de representacion de intereses.

Brevemente abordaremos los presupuestos tedricos del presente estudio, no sin antes advertir
que esta investigacion, tras la revisidon critica de los distintos paradigmas (pluralista,
corporatista, utilitarista, marxista), y la incorporaciéon de conceptos y perspectivas procedentes
de otros (neoinstitucionalismo, teoria de redes), se adscribe de forma genérica al paradigma

neocorporatista, aunque desde una posicion tedrica abierta y flexible.



Perspectivas de analisis en la representacion de in  tereses: pluralismo y corporatismo

En primer lugar, mas alla de la controversia ya superada por la doctrina, los términos grupos de
interés y grupos de presién suponen la configuracibn de una organizacién para que los
intereses accedan al ambito del poder. No obstante, entendemos que aquellos sujetos que por
Su importancia no requieren organizarse para presentar sus demandas ante el ambito politico
deben estudiarse también y, asumiendo Unicamente estos dos términos estariamos
restringiendo el ambito de estudio, no permitiendo estudiar el fendmeno de sujetos individuales

que infieren en la adopcion de decisiones™.

Hemos optado por el término “representacion de intereses” por considerarlo mas cominmente
aceptado por la doctrina. No obstante, cabe hacer constancia de la distincion entre
representacion e intermediacion de intereses. El término representacion es utilizado por los
defensores del estudio de los intereses desde un enfoque corporatista, ya que implica una

institucionalizacion de los mismos en estructuras organizativas estatales.

Ahora bien, los intereses no sélo estan representados (en instituciones diversas como comités,
consejos, 6rganos consultivos, consejos reguladores, etc.) sino que también realizan otras
funciones que van mas alla de la de simple representacion de sus intereses. Por este motivo, el
término intermediacion es empleado por los defensores del estudio de los intereses desde el
enfoque pluralista, ya que abarca también la funciéon de competencia y conflicto entre los

mismos para ganarse el acceso al poder publico en la defensa de los intereses.

Esta diferencia terminoldgica practicamente esta superada por la doctrina, y es terreno comun
la denominacién de representacion de intereses para aludir a ambas funciones. Por ello, en el
presente estudio, si bien utilizaremos el término representacién, estamos haciendo referencia

no solo a la representacion sino también a la intermediacién de los intereses.

El enfoque pluralista y el enfoque corporatista han sido los grandes ejes sobre los que
tradicionalmente se han centrado los estudios de la representacion de intereses. Estos
enfoques han sufrido una evolucion doctrinal (pluralismo reformado y neopluralismo,
neocorporatismo) y la practica nos evidencia que los sistemas politicos se sitian en un punto
intermedio de un continuum con dos extremos delimitados conceptualmente, pero que

raramente existen en estado puro. Seguidamente analizaremos sus principales elementos.

Desde que Madison evidencio la existencia de facciones en la sociedad, hasta el estudio actual

del fenébmeno por la doctrina, han surgido numerosas propuestas para entender quién, co6mo y

! para Molins (1996: 191)los intereses privados de caracter colectivo, independientemente de su
estructura organizativa, intentan hacerse oir en el proceso de toma de decisiones de las Administraciones
Publicas. Lo que nos interesa es como se vehiculan las demandas de caracter colectivo, es decir, como



porqué puede acceder al poder politico e influir en el mismo para que adopte las decisiones

que favorezca sus propios intereses.

Madison (2005) en su ensayo numero 10 de The Federalist advirti6 de la necesidad de
controlar el poder de las facciones puesto que en una democracia pluralista podian llegar a
convertirse en un peligro para la soberania popular. Frente a ello, propugnaba que si bien las
causas de la faccion no podian removerse, si podian controlar sus efectos. Este control debia
ser doble:
- Por una parte, debia formarse un sistema de representacion dirigido a evitar que quienes
adoptaran las decisiones politicas se expusieran de forma directa a los intereses,

posibilitando que la eleccién de representantes se hiciera de forma independiente.

- Por otra, a través de la republica, ya que ello permitiria una dispersion geografica de los

intereses.

La postura de Madison sobre las facciones fue refutada afios después por Tocqueville (2003) al
considerar este autor que las asociaciones eran parte integrante de la esencia de la sociedad
plural y una garantia para la democracia. En ambos casos destacaba el marcado caracter
individualista, por cuanto el centro de la sociedad eran los individuos que podian tener
intereses, pero no hacian referencia a los grupos, ya que éstos podian (o0 no) formarse con

posterioridad.

La teoria de los grupos surgio a principios del siglo XX, al formularse por Bentley (1908: 260):
“Goverment is the process of the adjustment of a set of interest groups in a particular

distinguishable group or system”.

Posteriormente, Truman (1951) sefalé dos elementos que permitirian el exceso de influencia
de representacion de intereses en la toma de decisiones politicas. “There are, first, the notion of
multiple or overlapping membership and, second, the function of unorganized interest, or
potential interest groups” (1951: 25). Por una parte, los miembros de un grupo pertenecen a su
vez a una multiplicidad de grupos simultaneamente (overlapping membership), y ello hace que
los objetivos de cada grupo han de reconciliarse con los objetivos de otros grupos. Los grupos
de interés potenciales o latentes (potencial groups) refuerzan para Truman la estabilidad
politica, porque considera que la amenaza de que se organicen esos grupos latentes es
bastante garantia para que dicho interés sea tenido en cuenta. Truman entiende el proceso
politico como un compromiso entre grupos, como una competicién de grupos en el que se
alcanza un equilibrio que no siempre ha de ser estable. Esa estabilidad dependera de la

estabilidad del compromiso.

las Administraciones Publicas tienen mas o menos en cuenta las posturas de los distintos grupos,
organizados o no”.



Esta diferenciacion de Truman fue utilizada por otros autores posteriores. Asi, Scharpf (1992)
utiliza el concepto de overlapping membership para legitimar el sistema de negociacion en
democracia, y el concepto de Potencial groups ha sido adoptada por otros autores pluralistas
con denominaciones distintas: grupos anémicos (Almond et al. 2004), cuasi-grupos (Dahrendorf
1981) o grupos latentes (Olson 1965).

El Pluralismo consideraba a los grupos de interés como entidades homogéneas, sin conflictos
internos, cuya funcién en el sistema politico es “articular” demandas, mientras los partidos
politicos las “agregan”. Por tanto, desde un punto de vista estructural-funcionalista los grupos
de interés asumen una funcién esencial en el sistema politico. Dahl (1961) supuso el momento
culminante del pluralismo, y a su vez el comienzo de su declive o revisién, ya que fue objeto de
numerosas criticas tanto metodolégicas como normativas. Eckstein (1960: 163) consideraba
gue la mejor forma de proveer decisores publicos eficientes y representar con precision las
opiniones era suplementar a los partidos con un conjunto alternativo de organizaciones
representativas que pudieran afectar las decisiones sin afectar las posiciones de los decisores
publicos. Esa es la funcién principal de los grupos de presion en los sistemas democraticos

efectivos, como la competicion por el poder es la de los partidos politicos.

Olson (1965) supuso otro desafio al pluralismo al considerar al Estado como un actor mas en el

sistema politico, con capacidad e influencia en las decisiones politicas.

Como consecuencia, los grupos de interés no soélo realizaban funciones de articulacion de
intereses, sino que influian activamente en los partidos politicos y en las decisiones politicas,

participaban de la definicién de las politicas publicas y en su implementacion.

Ante este dilema pluralista, el neocorporatismo renacié como alternativa y supuso un cambio

de Optica, si bien compartia algunas asunciones basicas con el pluralismo (Schmitter 1974).

El concepto de corporatismo se ha caracterizado por su ambigiiedad, imprecision y empleo
indisciplinado. La causa de ello es su origen con connotaciones ideologicas (relacionado con el
fascismo del siglo XX), y su aplicacién a diferentes periodos de tiempo y paises. A pesar de los

multiples intentos clarificadores, el corporatismo ha llegado a ser un concepto multiuso.

Histéricamente, el término corporatismo tiene un fuerte componente ideoldgico, ya que fue
adoptado por las ideologias fascista y comunista para explicar las relaciones institucionales
entre los sistemas autoritarios de decision y la representacion de intereses. El término se
identificé con un fuerte dominio del estado. Después de la Il Guerra Mundial, Shonfield (1965)
reavivd el concepto tedrico de corporatismo, al demostrar empiricamente la validez del
argumento de Manoilesco (1934) que predijo la gradual corporatizacion de las economias

capitalistas occidentales, tras observar que para conseguir altos resultados macroeconémicos



con estructuras keynesianas, las economias modernas han promovido procesos (que incluyen

la planificacion estatal) en los que la mayoria de los grupos de interés se ven involucrados.

En los afios 70 del siglo XX se produjo un intento de delimitar el concepto, diferenciando entre
el viejo “corporatismo de estado” y el nuevo “neocorporatismo social”. El trabajo de Schmitter
(1974) marc6 un hito en la evolucién conceptual, definiendo claramente el neocorporatismo
como una forma de representacion de intereses distinta al pluralismo, el estatalismo y el
sindicalismo. Por su parte, Lehmbruch (1977, 1979) entendi6 el corporatismo como una forma
de decisién politica en la que la concertacién asume el papel principal. A pesar de estas
diferencias ambos autores coincidian en la consideracion de una participacion de la
organizacion de intereses en el proceso de decisién politica, que era continua y estructurada, y
en otros niveles del proceso politico, especialmente en la implementacién de las politicas
(Williamson 1985). Ahora bien, segun Cox (1988 a) la definicion original de Schmitter del
corporatismo se referia a la forma politica del Estado, no al proceso de elaboracion de la

politica publica.

El concepto de corporatismo ha tenido histéricamente numerosas variantes propuestas por
diferentes autores:

- Propuesta por Schmitter (1974): una forma especifica de representacion o mejor, de
intermediacion de intereses.

- Propuesta de Lehmbruch (1977): un modelo de elaboracion y formaciéon de politicas
publicas (el corporatismo como una forma institucionalizada). Esta propuesta esta
relacionada con la anterior.

- Propuesta de Pahl y Winkler (1974): una nueva forma de organizacién de la economia.
Un sistema econémico, en el que el Estado controla las actividades privadas a través
de la burocracia y el intervencionismo.

- Propuesta de Offe (1981): un sistema especifico de relaciones laborales o industriales
asociado con la gestién pactada de la politica global de salarios.

- Propuesta de Jessop (1979) o Panitch (1979): un sistema de control capitalista sobre la

clase obrera (relacionado con el marxismo).

Schmitter realizé un proceso de estiramiento conceptual al extender el término corporatismo
(reservado hasta ese momento para los regimenes autoritarios) a la Europa democratica. Esto
produjo una confusién conceptual, ya que abarcaba fendmenos excesivamente amplios. El
término corporatismo habia sido usado en la literatura cientifica aunque referido a realidades
diversas: acceso privilegiado (Beer 1956: 7), negociaciones tripartitas (Eckstein 1960: 23),
condicién de una posible centralizacion en la representacion de intereses — el pluralismo
corporativo - (Rokkan 1966:114) o el pluralismo organizado (Dahl 1966: 396). Sin embargo,
Schmitter difunde el término corporatismo en un momento en el que en Europa Occidental se

buscan soluciones a la crisis econémica y a los problemas de gobernabilidad, sobrecarga de



las democracias, etc. Las soluciones propuestas desde el corporatismo parecian garantizar la
estabilidad y la negociacién para la salida a la crisis, atrayendo la atencion de la doctrina

cientifica.

Schmitter toma como punto de partida la consideracion de que existe una gran diversidad en
los modos de intermediacion de los intereses. Estos, “difieren considerablemente en el nimero
y amplitud de las unidades que los componen, en el grado de voluntariedad y superposicion en
los miembros, en la amplitud de la jerarquia centralizada dentro del campo de los intereses, en
la importancia de jure o de facto del reconocimiento de las autoridades del Estado, en el grado
en el cual estan sujetos a controles formales o informales, en la seleccion de lideres o en el
acuerdo respecto a los limites en los modos de articulacion de intereses, y, finalmente, en el
grado en que demandan o aceptan la ejecucion de tareas gubernamentales cuasipublicas”
(Schmitter 1977: 8-9).

Tomando como base estas variables sefialadas (nimero de asociaciones, monopolio
representativo, reconocimiento por parte del Estado y modo de operar) Schmitter define el
corporatismo como “un sistema de representacion de intereses en el cual las unidades
constitutivas estan organizadas en un namero limitado de categorias singulares, obligatorias,
no competitivas, jerarquicamente autorizadas (si no creadas) por el Estado, y a las que se ha
otorgado un monopolio deliberado de representacién dentro de sus respectivas categorias, a
cambio de observar ciertos controles en la seleccion de lideres y en la articulacion de las
demandas y apoyos” (Schmitter 1974: 93-94).

Si bien en esta definicibn Schmitter define al corporatismo como “un sistema de
representacion”, en su obra posterior (1977) sustituira el término representacion por
intermediacion ya que, segun él, aquella expresién parece hacer referencia a un mero reflejo
de los intereses, mientras que la intermediacion incluye una fase de reprocesado (relacién

reciproca).

El corporatismo se configura asi en un sistema de representacion que relaciona los intereses
de la sociedad, a través de su organizacion en forma de asociaciones, con quienes tienen el
poder decisorio en el Estado. El centro de estudio se focaliza en esas organizaciones y en su
funcion como intermediarios de los intereses ante el Estado y condicionantes de la actividad de

los miembros de la organizacion.

En oposicién a la definicién de corporatismo, Schmitter define el pluralismo como “un sistema
de representacion de intereses en el cual las unidades que lo constituyen estan organizadas en
un numero indefinido de mdultiples categorias, voluntarias, competitivas, no ordenadas
jerarquicamente y autodeterminadas (como tipo o amplitud de los intereses), que no son

especialmente otorgadas, reconocidas, subsidiarizadas, creadas o, por otros medios,



controladas en la seleccion de lideres o en la articulacion de intereses por el Estado y que no
ejercen una actividad de monopolio representativo dentro de sus respectivas categorias”
(Schmitter 1974: 96).

Schmitter considera que el corporatismo y el sistema de representacion de intereses deben
desligarse de la connotacion fascista atribuida a dicho enfoque en otras épocas histéricas. “El
proceso de capturar, organizar y articular las demandas de la sociedad civil asi como el de
recibir, interpretar y también aplicar coordinaciones imperativas del Estado es s6lo una parte
del proceso politico y, por tanto, sdlo inteligible, en propésitos y consecuencias, cuando se
consideran en relacion con otros subsistemas politicos y las configuraciones globales del
régimen. El corporatismo como tipo ideal de acuerdo institucional para ligar los intereses
organizados asociativamente de la sociedad civil con las estructuras decisionales del Estado,
es un sistema general de representacion de intereses, compatible con muchos tipos de
regimenes” (Schmitter 1974:92).

Tabla 1. Conceptos yuxtapuestos sobre la representa cion de intereses en el
Corporatismo y el Pluralismo
Caracteristicas Corporatismo Pluralismo
- NUmero limitado - NUmero no especificado
- Singular y no competitivos - Mdltiples y competitivos
Numéricas - Funcionalmente diferenciados - Autodeterminados, posibles
solapamientos funcionales
Estructurales - Afiliacion obligatoria - Afiliacién voluntaria

- Organizados jerarquicamente

- No se organizan

jerarquicamente

Relacionadas con

el Estado

- Monopolio de la representacién

- Reconocidos o autorizados

- Cierto control sobre la seleccion
del lider y la articulacién de
demandas

- Creados por el Estado y

subsidiados por éste

- No ostentan el monopolio de la
representacion
- El Estado no se involucra ni

interfiere

Fuente: Adaptado de Schmitter (1979)

Las caracteristicas de los dos sistemas (pluralista y corporatista) pueden ser agrupados en tres

tipos de caracteristicas: numéricas, estructurales y relacionadas con el Estado (ver tabla 1):

- El sistema corporatista se define por un limitado nimero de grupos de interés, no

competitivos 'y

jerarquicamente organizados,

que ostentan la representacion

monopolistica con relaciones institucionalizadas del grupo con el Estado.




- El sistema pluralista, por otra parte, se define por un nimero ilimitado de grupos de
interés, que compiten entre si, voluntariamente formados, no jerarquicos, e

interactuando con el Estado sin una red formal establecida.

Las criticas al corporatismo vinieron desde distintos sectores, siendo los principales los

marxistas, los empiristas y los pluralistas.

Desde la perspectiva marxista las criticas se centraron en que el corporatismo no especificaba
a qué intereses se favorecia con el desarrollo de la incorporacion, el tripartismo y la
intermediacién (Panitch 1979, Jessop 1979), y si el Estado corporatista debia servir a algunos

intereses, éstos debian ser los intereses del capital (Westergaard 1977).

Desde el punto de vista empirico, surgieron numerosos articulos argumentando la imposibilidad
de que paises como Gran Bretafia, Italia 0 Suiza pudieran acogerse al modelo corporatista, a lo
gue Schmitter y Lehmbruch contestaron reconociendo implicitamente que el concepto genérico
tal vez habia sido en exceso ambicioso (Schmitter 1982). En este punto, el concepto de
corporatismo, que abarca el nivel macro de una forma particular de Estado, se desplaza hacia
areas 0 niveles particulares (meso y micro) de la elaboracién de la politica publica (Lehmbruch
1982).

La critica pluralista se dirige, no al corporatismo como un tipo ideal de forma de Estado, sino a
su acepcion como forma de elaboracién y ejecucion de la politica publica dentro de las

sociedades avanzadas en los niveles meso y micro, es decir, al neocorporatismo.

Tras estas criticas Schmitter reconfiguré su concepcion del corporatismo, aunque insistié en el
reconocimiento y constatacién de los “siguientes elementos que constituian una suerte de
revolucion paradigmatica” (Schmitter 1982: 260):

- La existencia de monopolios de representacion de intereses.

- El surgimiento de jerarquias en las asociaciones que subordinan y coordinan.

- Lavoluntariedad no siempre es real.

- Las asociaciones reprocesan y contribuyen a identificar y formar los intereses.

- Las asociaciones transmiten y gobiernan a sus miembros.

- El Estado es un elemento activo en el apoyo/control de asociaciones.

- Las asociaciones no son siempre auténomas y externas al Estado, sino que son

heter6nomas (sometido su desarrollo a) respecto a las autoridades y pueden cooperar

en la definicion de las politicas publicas.

Schmitter definid6 dos ideas basicas: corporatismo; (corporatismo), como “modo distinto de
organizar los conflictos funcionales de intereses”, y corporatismo, (concertacién) como “el

modo distinto de hacer y aplicar la politica publica”. Esta redelimitacién fue criticada tanto por



pluralistas (Cox 1988a b) como por neocorporatistas (Cawson 1988, 1989). Para los primeros,
el corporatismo se configuraba como una variedad empirica del pluralismo, desapareciendo por
tanto sus diferencias, mientras que para los segundos el corporatismo y el pluralismo podian

existir si el Estado era dual.

Lehmbruch (1982) subdividié el corporatismo en un corporatismo sectorial, limitado a sectores
especificos de la economia (con clientelas, y ligado histéricamente al proteccionismo) y una
concertacion corporatista (nacional), en la que no hay un interés Unico con acceso privilegiado,
sino varios antagonistas, y en la que las organizaciones coordinan su acciéon con la del

gobierno en relacion con las necesidades sistémicas de la economia nacional.

También el pluralismo evolucioné durante este periodo. El pluralismo reformado encabezado
por Richardson y Jordan (1979) acept6 la institucionalizacion de las relaciones entre gobierno y
grupos de interés, asi como la existencia de ciertos grupos excluidos de dichas relaciones. El
Estado es un conjunto de policy arenas (arenas politicas), mientras que las relaciones entre el
gobierno y los grupos de interés se enmarcan en las policy communities (comunidades

politicas).

Las relaciones entre el gobierno y los grupos de interés pueden explicarse desde el pluralismo
clasico hasta el pluralismo corporativo, en el que hay ciertas areas competitivas y cuyo acceso

es institucionalizado.

Ademas, el neopluralismo introdujo la idea de competencia entre los grupos de interés
(Lindblom 1977), pudiendo dominar unos ciertas areas y controlar politicas, y la idea de la
posicion privilegiada de los empresarios en las politicas publicas. Este dltimo argumento
suponia un cambio radical en el pluralismo ya que consideraba la existencia de un poder
estructural en la propia organizacién de la sociedad. Lindblom (1977) acept6 una serie de ideas
ajenas a la tradicién pluralista: la existencia de un poder estructural, no observable, la posicién
privilegiada de los empresarios, la falta de pluralismo de determinadas areas politicas, la

diferencia entre temas principales y temas secundarios, y el papel de la ideologia.

Una vez concretados los presupuestos tedricos, y partiendo de una perspectiva corporatista,
abordaremos el objeto del presente estudio, no sin antes hacer una breve referencia a la
evolucién del sector eléctrico espariol.

El sector eléctrico espafiol: breves rasgos de suev  olucién

El proceso de liberalizacion vivido en los Ultimos afios en el sector eléctrico espafiol ha

transformado el modo de intervencion del Estado en el mismo, pasando de ser un estado

gestor a un estado regulador. La liberalizacién implica la eliminacién de restricciones en un
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sector productivo, la derogacién de limitaciones y la apertura, en abstracto, hacia nuevos

ambitos de libre iniciativa.

Al estudiar los efectos de la liberalizacion en el sector eléctrico espafiol debemos tener en
cuenta una serie de singularidades (Arifio 2006):
- Se trata de un sector que proporciona un servicio esencial a través de grandes redes.
- Es un sector estratégico que debe cumplir unos objetivos de la politica energética
marcados por el poder politico.
- El sector se integra tanto por pequefios operadores como por grandes operadores
energéticos (gas-petréleo-electricidad).
- Se trata de un sector con tendencias colusivas.
- Estaintegrado por un mercado que se caracteriza por ser regulado (con abundancia de

reglas), imperfecto, y supervisado.

La liberalizacion no excluye la necesaria configuracion por parte del Gobierno de una politica
energética que asegure ciertos objetivos de interés nacional. Pero esta necesaria planificacion
debe conjugarse con el respeto a la libertad de empresa en las actividades liberalizadas. El
Estado se retira y deja protagonismo al mercado, pero al mismo tiempo, no puede
desentenderse de su responsabilidad de garantizar un servicio esencial para todos y en todo

momento.

La liberalizacion en el sector eléctrico espafiol ha sido dificil y complicada, dadas las
caracteristicas técnicas, econémicas, sociales y politicas que le rodean. Durante décadas se
optd por un modelo de regulacion tradicional: un modelo cerrado, con derechos de exclusiva,
con integracion vertical de actividades y con una planificacién conjunta vinculante, explotacion

centralizada y remuneracion en base a costes.

Para poder comprender el proceso de liberalizacion en el sector eléctrico espafiol debemos
adentrarnos brevemente en su evolucion historica, sobre todo desde el final de la guerra civil,
ya que la estructura actual de las empresas eléctricas y de la representacion de sus intereses
son producto de un proceso especifico que configuré caracteristicas peculiares a nuestro

sistema.

A principios del siglo XX el sector eléctrico tenia una estructura empresarial excesivamente
atomizada y fragmentada. Las empresas eléctricas, que generalmente generaban su propio
fluido, tenian numerosas dificultades técnicas para transportar la electricidad, y por ello se
trataba de empresas cuyo ambito territorial raramente excedian del municipio donde se
suministraba la electricidad. Como consecuencia de ello el protagonismo en la intervencién

publica se adquiere por los ayuntamientos, estableciendo las tarifas y condiciones de servicio a
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través de dos figuras esenciales: la concesién administrativa y la empresa publica o

semipublica de caracter municipal.

Tabla 2. Diferencias de sistemas en los paises  europeos

Sistema de empresa municipal Sistema de concesidn de servicio a
empresas privadas

Gran Bretafa

(empresas publicas municipales) Francia
Paises europeos Italia
Alemania Espafia

( empresas publicas y mixtas

municipales)

Fuente: elaboracion propia

Estas caracteristicas de atomizacién de empresas y de intervencion municipal confluyen en los
paises europeos de nuestro entorno durante los primeros afios del siglo XX (ver tabla 2).
Mientras en Gran Bretafia y en Alemania tuvieron importancia desde el primer momento las
empresas municipales, en Francia, ltalia y Espafia predomin6 la concesion del servicio a

empresas privadas (Sudria, 2007).

La introduccion de nuevas tecnologias en el transporte de electricidad dio lugar a cambios en el
sistema (ver tablas 3 y 4), por cuanto su optimizacién dejaba de ser local para pasar a ser
regional y, en dltimo término, nacional. La antigua estructura empresarial atomizada debia dejar

paso a otra que permitiera el aprovechamiento de las nuevas posibilidades.

Tabla 3. Incidencia de la mejora tecnolégica en el  transporte de electricidad

Caracteristicas del sector
eléctrico europeo Inicios del siglo XX Primeras décadas del siglo XX

Ambito territorial de las Sistema de empresa municipal | Sistema regional o nacional

empresas publicas

Tamafio empresas Empresas atomizadas Concentracion de empresas

Fuente: elaboracion propia

En Alemania, algunas compafiias mixtas locales ampliaron su ambito de actuacion al absorber
empresas menores, Yy algunos lander y el propio Gobierno federal crearon nuevas empresas
con capital privado que suministraban a las pequefias compafiias locales. En Francia e ltalia, la
hegemonia quedé en manos de grandes compafiias privadas que desarrollaron sistemas
eléctricos regionales. En Gran Bretafia las pequefias empresas locales, muchas de ellas con

capital municipal, se resistieron a integrarse en redes mas amplias, hasta que en 1926 se
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instituyd una entidad publica, el Central Electricity Board, para crear redes regionales
interconectadas y forzar la concentracién de la produccién en un nimero pequefio de grandes

centrales.

Tabla 4. Evolucién de los sistemas europeos alola  rgo del siglo XX

Sistema de empresa regional o nacional Concentracion de empresas
(grandes compafiias privadas)

Gran Bretafa

(Permanencia de empresas publicas Francia
Paises municipales junto a una entidad publica Italia
europeos nacional, la Central Electricity Board) Espafia
Alemania

(empresas mixtas landers, Federacién y

capital privado)

Fuente: elaboracion propia

La intervencién de los poderes publicos en el sector eléctrico (ver grafico 1) surgio
practicamente desde el inicio de la actividad. Las numerosas tensiones entre consumidores y
las empresas eléctricas se fueron intensificando en el primer tercio del siglo XX dando lugar a
que los Estados intervinieran en el sector. Como consecuencia, tras la Segunda Guerra
Mundial se produjo una cascada de nacionalizaciones en los paises europeos. La
consideracion tradicional de “monopolio natural”, conllevaba como consecuencia su
intervencién publica. Esta intervencién publica no sélo se produjo en Espafia, sino que en los

demas paises europeos también dejo su huella.

Gréfico 1. Diferentes mecanismos de intervencion pi  blica en el sector eléctrico

[Mecanismos de intervencién publica en el sector eléctrico]

[ Nacionalizacién ] [ Otras vias de ]
intervencion
|

[ Francia ][ Gran Bretafa ][ Italia ][ Alemania ][ Espafia ]
1946 1948 1962 Emoresas publicgl UNESA (1944

Fuente: elaboracion propia

Después de la Guerra Civil, el sector eléctrico espafiol ha tenido diversas fases en su evolucion
historica:
- En una primera etapa, hay un intento del poder politico de inclusién del sector en el

corporatismo fascista.
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- Una segunda etapa caracterizada por un corporatismo dirigido a través de UNESA.

- Una tercera etapa, ya democratica, con unos gobiernos socialistas, en la que sigue
manteniéndose ese corporatismo.

- Una cuarta etapa que comienza en 1997, coincidente con los gobiernos del presidente
Aznar, en la que se aplican los principios liberalizadores recomendados por la Unién
Europea.

- Por ultimo, la etapa que comienza en 2004, con la llegada del gobierno socialista de
Rodriguez Zapatero, en la que destaca el grado de conflicto del poder politico con el

sector.

La intervencién del Estado como gestor en el sector eléctrico se justificaba durante la etapa
franquista (1939-1975) por la consideracion de que la electricidad, en particular su transporte y
distribucion, era un monopolio natural, es decir, se trataba de un sector econémico que por sus
particulares circunstancias conllevaba necesariamente la actuacion de una sola empresa o de
varias de ellas pero con actividades de colusion. Por ello, los poderes publicos intervenian a
través de dos instrumentos esenciales:

- Por una parte, mediante la regulaciéon de las tarifas eléctricas que cobraban las

empresas a los consumidores finales de la electricidad.

- Por otro, interviniendo en el mercado eléctrico como un sujeto del mismo a través de

la empresa publica.

Ademas, es en esos afios posteriores a la guerra civil cuando el Estado elabora una serie de
mecanismos de regulacion (tarifas, subvenciones, autorizaciones) que, si bien con las
inevitables modificaciones posteriores, todavia encuentran su huella en el actual régimen

regulatorio.

Tras la Guerra Civil Espafiola, el poder politico se plantea la nacionalizaciéon del sector
eléctrico, y por tanto, existe un intento de inclusion del sector eléctrico en el corporatismo
fascista. Se enfrentaron dos proyectos alternativos: por un lado, estaba el Instituto Nacional de
Industria (INI) creado en 1941, que podria ser el agente del Estado en la ordenacion del sector
eléctrico con vistas a la interconexién y a la explotacion conjunta del sistema. Ejerceria como
“dictador eléctrico”, asegurandose su preeminencia en el sector. Por otro lado, se encontraban
las compainiias eléctricas privadas que pretendian evitar a toda costa dicha nacionalizacion, ya

que contaban con la experiencia, los mercados y las concesiones necesarias.

La exigencia de establecer una coordinacion conjunta de la explotacion de los sistemas
eléctricos era una necesidad compartida en todos los paises europeos y que terminaria por
imponerse. Para ello se optd, o bien por la tutela del Estado sobre el sector eléctrico, o bien

por la intervencion estatal a través de la formula de la nacionalizacién. Asi, en Francia,
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Inglaterra, Portugal o Italia se llegaron a mecanismos nacionalizadores que dieron lugar a

empresas publicas en afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial

En Espafia, este conflicto se soluciond con la iniciativa de los propios empresarios eléctricos,
gue ofrecieron al Gobierno una via original para coordinar el conjunto del sistema de forma
eficaz y racional: la constitucion de Unidad Eléctrica, S.A., UNESA, en 1944 como patronal
privada, a quien se le encargd la interconexién y la gestién conjunta del sistema (UNESA,
2005).

Se inaugurd una etapa caracterizada por el corporatismo dirigido a través de UNESA, que
aglutinaba a 17 de las empresas eléctricas espafiolas que representaban aproximadamente el
80% de la produccién eléctrica total. Ahora bien, UNESA debia convivir con un sector publico
eléctrico: con la Empresa Nacional de Electricidad (ENDESA), la primera gran empresa
publica del sector, y con ENHER (Empresa Nacional Hidroeléctrica del Ribagorzana). Ello dara
lugar a conflictos, si bien la colaboracion entre el Gobierno, a través del Ministerio de Industria,
y UNESA se plasmé en numerosos acuerdos, dando paso a un periodo de concertacién entre

el sector eléctrico y el poder politico.

Asi, en 1944 el Ministerio de Industria formalizé el “Plan de Conjugacion del Sistema
Regional”, cuyo desarrollo se encomendé a UNESA, quien credé una Oficina Central de
Coordinacion para la explotacion conjunta del sistema eléctrico nacional, a quien el Ministerio
de Industria asigné en 1953 dicha funcién con caracter permanente, y pas6é a denominarse
Repartidor Central de Cargas (RECA).

En definitiva, esta coordinacién puesta en marcha por las propias empresas eléctricas evito la
nacionalizacion del sector a diferencia de lo que sucederia en otros paises como Gran
Bretafia, Francia, Italia o Portugal. Esta coordinacion se concreté en el “Convenio General de
Arbitraje” de todas las empresas de UNESA que excluia formalmente la necesidad de que la
decision final sobre un tema que concerniese al sector fuera dictada imperativamente por el

Ministerio de Industria.

Esta concertacion entre UNESA vy el poder politico tuvo numerosos frutos durante estos afios,
tanto en la fijacién del régimen tarifario (el sistema de las Tarifa Tope Unificadas, el Sistema
Integrado de Facturacién de Energia), como en la Planificacion del sector eléctrico a través a
diversos documentos, como el Plan Eléctrico Nacional de 1969°, el Plan Energético Nacional
de 1975° y el Plan Energético Nacional de 1979,

2 EI Ministerio de Industria encargé a UNESA la elaboracion del Plan Eléctrico Nacional, mediante la
Orden de 30 de septiembre de 1968. Dicho Plan, que programaba las instalaciones de generacién a
acometer por el sector en los siguientes afios, fue aprobado por el Gobierno en 1969.

3 El Decreto 175/1975 establecié la llamada “Accién Concertada”, un régimen de concierto entre la
Administracién Publica y el sector eléctrico, en virtud del cual se concedian beneficios y desgravaciones
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Por tanto, en el sector eléctrico espafiol existia una pluralidad de empresas (no sé6lo una sola
empresa publica como en Francia, Italia o Gran Bretafia hasta su privatizacion) pero el modelo
era igualmente cerrado, integrado y regulado. Asi, la empresa publica, a través de la Empresa
Nacional de Electricidad (ENDESA) y de la Empresa Nacional Hidroeléctrica del Ribagorzana
(ENHER) convivio, no sin altas dosis de conflicto, con las empresas privadas. Esta convivencia
no se produjo en los paises de nuestro entorno (Francia, Gran Bretafia, Alemania e ltalia), y

fue una de las caracteristicas peculiares de nuestro sistema.

En Espafia, frente al modelo comin de empresa publica en Europa, existia una pluralidad de
empresas privadas (junto a otras publicas como ENDESA) sobre la que se impuso el modelo
regulado hasta la aprobacion en 1994 de Ley de Ordenacién del Sistema Eléctrico Nacional
(LOSEN). Este modelo regulado tenia unas caracteristicas peculiares: se trataba de un sector
gue afectaba a un servicio esencial para la sociedad y la economia, y que se calificaba como
servicio publico; se consideraba tradicionalmente como un “monopolio natural” identificando
este término con el de “monopolio legal” que implicaba el control por parte de las autoridades
legales; y era un sector “reservado” al Estado ya que se consideraba vinculado a la soberania
(seguridad nacional, razones tecnolégicas, econémicas y sociales) y por tanto se justificaba su

“nacionalizacion”.

A finales de los afios 70 y principios de los afios 80 del siglo XX el sector estaba bastante
atomizado (con once empresas verticalmente integradas que intercambiaban sus excedentes
mediante acuerdos bilaterales) y se basaba en la autorregulacién. Las compafiias se
agrupaban en torno a UNESA (Unidad Eléctrica S.A.)) con una gran influencia en la
planificacién, la regulacion y la fijacién de las tarifas. En estos afios se produjo un proceso
inversor en centrales de carbdon y nucleares ante unas proyecciones de demanda que
posteriormente se revelaron excesivas, que dejaron a las empresas con inversiones muy
apalancadas y volcadas hacia préstamos en moneda extranjera (Arifio, 2006). A mediados de
los 80 se comprobd que muchas de las centrales (sobre todo nucleares) no eran necesarias y
los gastos financieros, junto a la situacion econdmico-financiera del sector, hizo que el

escenario se tornara muy dificil.

Tras esta etapa de corporatismo dirigido a través de UNESA, y superada la transicion a la
democracia, los gobiernos socialistas del presidente Gonzalez mantienen el corporatismo
imperante en el sector eléctrico, si bien se advierte una gradual y lenta pérdida de
protagonismo de UNESA. En 1983 se aprobé el Primer Protocolo Eléctrico por el que se acordé

la nacionalizacion de la Red de Transporte, la necesidad de revisar el PEN-79, y un marco

fiscales para asegurar el cumplimiento de los objetivos fijados en el Plan Energético Nacional de 1975
(PEN-75).

4 Tras el periodo franquista, el gobierno de Adolfo Suarez (UCD) aprobé el Plan Energético Nacional de
1979 (PEN-79).
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tarifario mas estable y transparente. También se cre6 el Grupo ENDESA, y el INI integré todas
sus participaciones en ENDESA como cabecera del Grupo, comprendiendo ademas de
ENDESA a ENHER, Unidn Eléctrica de Canarias (UNELCO), Gas y Electricidad (GESA) y la
Empresa Carbonifera del Sur (ENCASUR).

A partir de 1983 se inicid una revision del marco regulatorio para hacer frente a la situacion
financiera de las empresas. Por ello, el Segundo Plan Energético Nacional (PEN-83), que se
aprob6 en 1984, establecio el final de las obras en varias centrales nucleares, la moratoria de
otras, y la financiacién, via tarifa, del coste financiero de dicha inmovilizacion. Se cre6 una
empresa de mayoria publica para gestionar la explotaciéon del sistema a través de la Red de
Alta Tension, y en 1985 se nacionalizé dicha Red mediante la constitucién de Red Eléctrica de
Espafia (REE). Tras la entrada de Espafia en la Unién Europea, se aprobé el Segundo
Protocolo Eléctrico (1986) y el Marco Legal Estable (1987) que estuvo vigente, con algunas
modificaciones, hasta la liberalizacién del sector, y que establecia un nuevo sistema de célculo
tarifario y una nueva forma de reparto interno de fondos en el sector, basada en un complejo
sistema de recuperacion de costes estandares. El Tercer Plan Energético Nacional (PEN-91)
se aprobé en 1991, y el primer intento liberalizador del sector se produjo con la Ley de
Ordenacién del Sector Eléctrico Nacional (LOSEN) en 1994 con la que se pretendia iniciar un
proceso evolutivo hacia la competencia. En esta Ley se distinguian dos sistemas que no se
desarrollaron totalmente: el Integrado, que seguia el modelo tradicional, y el Independiente,
gue estaba liberalizado. Ademas, creé la Comisién del Sistema Eléctrico Nacional (CSEN), que
posteriormente quedo integrada en la Comision Nacional de Energia (CNE). Por otra parte, se
inici6 un proceso de concentracion empresarial, de forma que con el paso de los afios se
formaron cuatro grandes grupos empresariales (Endesa, Iberdrola, Union FENOSA e
Hidrocantabrico), siendo todos ellos privados excepto ENDESA, cuya privatizacién se inicié en
1989 y termin6 en 1998.

Con la llegada en 1996 del primer gobierno Aznar se formaliz6 el Tercer Protocolo Eléctrico
gue establecia las bases operativas que debian regir en el periodo transitorio hasta la
liberalizacién del sector eléctrico. Se paralizaron definitivamente las instalaciones en moratoria
nuclear y se compensoé a las empresas afectadas con un porcentaje de la tarifa eléctrica.
Comienza lo que conocemos como “déficit de tarifa”. En esta etapa se aplicaron los principios
liberalizadores recomendados por la Union Europea en la Directiva 96/92/CE sobre “Normas
Comunes para el Mercado Interior de la Electricidad”, y se aprobé la Ley 54/1997, del Sector
Eléctrico. Se cre6 la Compafiia Operadora del Mercado Eléctrico Espafiol (responsable de la
“casacion” diaria entre la oferta y la demanda de electricidad) y el Operador del Sistema
Eléctrico, Red Eléctrica de Espafia (REE) responsable de la seguridad y calidad técnica del

suministro eléctrico, entre otros.

17



Las reformas estructurales que se plantean (ver tabla 5) para alcanzar el modelo de

competencia regulada son (Arifio 2006):

La separacién de actividades, que permita introducir competencia donde sea posible,
liberalizando la generacién y el suministro final de electricidad.

La libertad de entrada y libertad de inversion en actividades competitivas, abandonando el
sometimiento a la planificacion central, la cual sélo sera vinculante para el transporte y el
disefio de la red.

La libertad de contratacion y formacién competitiva de precios.

El libre acceso a la red.

La transformacion del concepto de servicio publico identificandolo, no con el sector en su
conjunto, sino con obligaciones o cargas concretas de servicio, entre ellas, basicamente,
prestaciones de servicio universal.

El andlisis, disefio y vigilancia del modelo a través de la figura del Ente regulador

independiente.

Tabla 5. Principales técnicas de liberalizacion

Regulacion de Estructura - Separacion vertical de actividades: generacion, transporte,

operacion del sistema, distribucién y comercializacién.

- Privatizacién de empresas publicas.

Regulacion de Conducta - Facilitar la entrada de nuevos operadores en actividades

competitivas.

- Facilitar el derecho de acceso a las redes.

- Facilitar el derecho de los consumidores a elegir
suministrador.

- Medidas de mitigacién del poder de mercado.

- Regulacién econémica y de incentivos para las actividades
de red.

Regulacion Institucional - Disefio de los nuevos Mercados: Organizado de Produccién

(mayorista) y de comercializacion (minorista): articulacion
institucional y de tipos de contratos, participacion de la
demanda.

- Disefio del Operador del Sistema y del Operador del

Mercado (entidad Unica o separada).

- Establecimiento de Autoridad Reguladora Independiente.

Fuente: Arifio (2006)

En 1998 se constituyé la Comision Nacional de Energia (CNE) como érgano regulador de

caracter consultivo con competencia en el mercado de la electricidad y comenz6 el

funcionamiento en competencia de la generacion eléctrica, a través del Mercado Mayorista de

Electricidad gestionado por OMEL, y la liberalizacion del mercado por escalones de consumo.
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Asimismo, ENDESA dejé de ser empresa publica y paso6 a ser una compafiia privada. En 1999
se aprobé el Plan de Fomento de Energias Renovables, y se transformé Unidad Eléctrica, S.A.
en Asociacion Espafiola de la Industria Eléctrica. En el afio 2000, el Gobierno desestimé la
OPA de Unién Fenosa sobre Hidroeléctrica del Cantabrico al considerar que disminuia el
namero de agentes de produccion eléctrica. Asimismo, Endesa e Iberdrola plantean una fusion
amistosa que permitiria tener una empresa eléctrica de gran proyeccion internacional y de
diversificacion (el campedn nacional) pero seis meses después abandonaron el proyecto ante
las excesivas restricciones impuestas por el Gobierno. Ademas, se obligd a la separacion
juridica de las actividades reguladas, Transporte y Distribucién, de las liberalizadas,

Generacion y Comercializacion.

Tras las elecciones de 2004, y con la llegada al gobierno del Presidente Rodriguez Zapatero,
se inicia una etapa de cierta tensidn entre el poder politico y el sector eléctrico, que alcanzara
tres momentos culminantes. Por una parte, la introduccion de actores energéticos distintos al
ambito eléctrico (caso de Gas Natural), del sector de la construccion (ACS, Acciona) asi como
de actores energéticos extranjeros (E-On, Enel, EDP). Por otra parte, la incidencia de las
empresas constructoras sobre el poder politico para aprobar una normativa que le permitiese
el control de las empresas eléctricas tradicionales (caso de la asi llamada “enmienda
FIorentinoS”). Por ultimo, las negociaciones mantenidas entre el Gobierno y las empresas y
organizaciones representativas de los intereses de energias renovables en relacion con la

normativa a aplicar a dicho sector.

En 2005 se anuncié una OPA hostil de Gas Natural sobre ENDESA® gue se apoyod por los
Gobiernos de Espafia y de la Generalitat de Catalunya, y sobre la que se pronunciaron en
contra otras Comunidades Autbnomas. Ya anteriormente, Gas Natural intentd una OPA sobre
Iberdrola pero fue rechazada por el Gobierno del PP, y por ello consideré que enajenando
activos a la propia Iberdrola garantizaria el éxito de la operacion. La entrada de una fuente

energética distinta a la eléctrica en el sector eléctrico espafiol fue un motivo de conflicto en el

® Durante la tramitacién de la reforma de la Ley de Auditorias, asi se denominé —haciéndose eco de los
medios de comunicacion- por los grupos parlamentarios de PNV y de Esquerra Republicana-lzquierda
Unida-Iniciativa per Catalunya Verds a la iniciativa del Gobierno de eliminar la posibilidad de establecer en
las sociedades restricciones estatutarias de voto, y que, en principio, beneficiaria a las aspiraciones del
presidente de ACS, Florentino Pérez, en Iberdrola, en la que tenia restringido el derecho de voto al 10 %
a pesar de detentar el doble de capital (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Afio 2010, IX
Legislatura, NUm. 175, pags. 5y ss.).

® La OPA de Gas Natural tuvo una trascendencia mediatica a nivel periodistico y politico, decantandose
los sectores proximos al Partido Popular, de donde procedia el presidente de la compafia ENDESA, a
favor de la continuidad de este Ultimo, acusando estos sectores al Gobierno de estar favoreciendo a los
intereses econdmicos catalanes representados por La Caixa como principal accionista de Gas Natural, y
en compensacion por los créditos concedidos y perdonados por esta institucion financiera a favor del
PSC, partido del que provenia el ministro de Industria (véase, como resumen de todas las acusaciones
formuladas por el Partido Popular, el relato efectuado en Papeles FAES, num. 44, 04.05.2007). Por su
parte, en los medios de comunicacion se lanzé la idea de que para el Partido Popular “era preferible una
Endesa alemana antes que catalana”, aunque ello fue objeto de desmentido por miembros de ese grupo
politico (vid. “Una frase polémica en busca de autor” Publico, 01.02.2008).
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seno de UNESA, que rompidé su unidad. Gas Natural habia aprendido que debia romper la
unidad de UNESA para conseguir el éxito de su operacion (Arifio, 2006), cosa que se
consiguid alineando en la operacién a uno de sus socios, |berdrola, contra otro, Endesa. El
Gobierno decidié autorizar la operacion, pese a los informes de la Comision Nacional de

Energia y de las recomendaciones de la Comisién Nacional de la Competencia.

Coincidente con las acciones judiciales emprendidas por los gestores de ENDESA contra la
OPA de Gas Natural, entr6 en el juego como “caballero blanco” (aliado del gestor de la
empresa sujeta a la OPA) el gran grupo energético E.On lo que dara lugar a graves conflictos
del gobierno espafiol con las autoridades de competencia de la Comision Europea y a
tiranteces con el gobierno aleman. Aunque la oferta de E.On era superior a la formulada por
Gas Natural, de forma sorpresiva aparecieron dos agentes nuevos: la constructora ACCIONA
y el grupo italiano energético Enel que mediante una estrategia de compra de acciones
lograron hacer fracasar la OPA de E.On, concluyendo todo este complicado proceso con un
acuerdo entre ambos grupos energéticos extranjeros. A raiz de estos movimientos
corporativos es como se sitla de forma importante en el panorama energético espafiol el
sector eléctrico extranjero, (sélo se habian introducido hasta entonces en las empresas mas
pequefias —ENEL en Electra de Viesgo- y EDP en Hidrocantabrico). Asimismo, refleja el nuevo
papel “distorsionador” para el statu quo que viene a suponer la entrada determinante en el
capital de las eléctricas tradicionales de las empresas constructoras como ACCIONA, al que

seguirda ACS.
La representacion de intereses del sector eléctrico espafiol

En este estudio, el andlisis del sistema de representacion de intereses toma como referencia
las caracteristicas (numéricas, estructurales y relacionadas con el Estado) sefialadas por
Schmitter (1979) y las adapta a las caracteristicas del sistema eléctrico espafiol. Hemos
distinguido cuatro caracteristicas esenciales en el sistema de representacion: la fragmentacion
0 numero de actores que interactdan en el mismo, la permeabilidad o posibilidad y resistencia a
la entrada de nuevos actores, la conflictividad o competitividad que se produce tanto entre los
actores del sistema, como entre dichos actores y el poder politico, y la representatividad o

monopolio de relacién con el poder poalitico.

Respecto al nimero de actores, el grado de fragmentacién en el sector eléctrico espafiol es
similar tras el proceso de liberalizaciéon. Esta afirmacién se mantiene respecto a las grandes
empresas generadoras de energia eléctrica entendidas como actores individuales (ver tabla 6).
Los procesos de concentracion de empresas (OPAS), unido a una limitacion y exceso de
capacidad en la generacion eléctrica, ha producido que el nimero de dichos actores sea
limitado. No obstante, si bien el nimero de actores es similar, las caracteristicas de los actores
individuales si que han variado tras el proceso de liberalizacion. De los grandes grupos

empresariales eléctricos anteriores a la liberalizacién, sélo Iberdrola permanece con las
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caracteristicas tradicionales (empresa eléctrica con capital espafiol) ya que ENDESA (antigua
empresa publica) se ha privatizado, pasando a empresas energéticas extranjeras, Gas Natural
proviene de un sector energético distinto al eléctrico, y las empresas Hidroeléctrica del

Cantabrico y E.On son de capital extranjero.

Tabla 6. Principales Grupos Empresariales eléctrico s 1997-2011

1997(*) 2011
Endesa, S.A. Endesa, S.A.
(91% de ENHER , 61% de ERZ, 88% de Iberdrola, S.A.
Eléctrica del Riesgo, 75 % de FECSA, y 75% Gas Natural S.D.G. (**)

de Sevillana de Electricidad) Hidroeléctrica del Cantabrico, S.A.

Iberdrola, S.A. E.On Espafia, S.L.
Unidn Eléctrica FENOSA
Hidroeléctrica del Cantabrico

Fuente: Elaboracién propia a partir de las relaciones de operadores principales y operadores
dominantes del sector energético publicado por la Comisién Nacional de Energia (Resoluciones
de 10 de febrero de 2011, publicadas en el BOE el 27 de abril de 2011).

(*) Lopez (1999) (**) Matriz del grupo resultante tras la operacion de concentracion de

Gas Natural — Unién Fenosa.

Esta similitud del grado de fragmentacion no puede afirmarse en relacion con las empresas
individuales y las organizaciones que representan los intereses de las empresas de energias
renovables (ver tabla 7). Sin embargo, este aumento no guarda una relacion directa con el
cambio normativo vinculado a la liberalizaciéon sino con los avances tecnolégicos que el sector
ha tenido en los Gltimos afios (Entrevista MITyC, 2010). En el sector de las renovables ha
habido un gran desarrollo tecnoldgico y el poder publico las ha fomentado a través de un
sistema de primas. Como consecuencia tenemos un mercado muy fragmentado con

asociaciones empresariales distintas para cada tecnologia que compiten entre si.

Tabla 7. Organizaciones representativas de interese  s1997-2011

1997 2011
Unidad Eléctrica Asociacion Espafiola de la Industria Eléctrica (UNESA )(2)
S.A. (UNESA)(1) Asociacion de Productores de Energias Renovables (APPA) (3)

Asociacion Empresarial Edlica (AEE) (4)
Asociacion de la Industria Fotovoltaica (ASIF) (5)
Asociacion Empresarial Fotovoltaica (AEF) (6)
Asociacion Espafiola de Industria Solar Termoeléctrica
(PROTERMOSOLAR) (7)

Fuente: Elaboracion propia
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(1) Unidad Eléctrica S.A. (UNESA) se constituyé en 1944 por 17 empresas eléctricas.
(2) En 1999 se constituy6 la Asociacion Espafiola de la Industria Eléctrica (UNESA) por
12 empresas. (3) La Asociacién de Productores de Energias Renovables se cre6 en
1987. (4) La Asociacion Empresarial Edlica se cre6 en 2002. (5) La Asociacion de la
Industria Fotovoltaica se cred en 1998. (6) La Asociacion Empresarial Fotovoltaica se
cred en 2008. (7) La Asociacién Espafiola de Industria Solar Termoeléctrica se cred en
2004.

La permeabilidad o posibilidad de entrada de nuevos actores e intereses en el sistema ha
variado tras la liberalizacion. El acceso de empresas energéticas ubicadas en sectores no
eléctricos (caso de Gas Natural) se ha visto dificultada por enormes trabas tanto del propio
sector (en su momento, por las empresas tradicionales agrupadas en UNESA, la Comision
Nacional de Energia) como del poder politico (partidos politicos de diferente signo ideoldgico).
Ademas, otros sectores productivos, como la construccion (ACCIONA, ACS) han intentado, con
mayor o menor fortuna, participar e integrarse en las empresas tradicionales, lo que ha llevado
a periodos de conflictividad que ha superado el ambito empresarial y ha traspasado al ambito
politico. No obstante, la participacién del sector de la construccion en el sector eléctrico es una
cuestion mas coyuntural que estructural, ya que en Ultimo extremo se trata de una mera
sustitucién de propietarios de las empresas (Entrevista MITyC, 2010), y una vez producida

dicha transmision, asumen los mismos intereses propios de éstas (Entrevista CNE, 2010).

La conflictividad o competitividad ha aumentado en este periodo, tanto dentro del sector
eléctrico (como se evidencia en el aumento de OPAS — ver tabla 8) como en las relaciones de
dicho sector con el poder politico (en cuestiones tales como el aumento de tarifa, la normativa
sobre la energia renovable). Dicha conflictividad no parece derivarse tanto por el proceso de
liberalizacién sino, de nuevo, por el desarrollo tecnol6gico:

- Por una parte, la diversidad tecnolégica ha dado lugar a fuentes energéticas renovables
representadas por diferentes organizaciones que compiten entre si. La cohesién interna de
dichas organizaciones (en el ambito de cada tecnologia) se ha mantenido en tanto no ha
habido cambios regulatorios (Entrevista MITyC , 2010). Cuando esos cambios se proponen
por el poder politico, puede surgir el conflicto entre ellas (Entrevista MITyC, 2010) . Asi, en
2008, como consecuencia del nuevo marco regulatorio del sector fotovoltaico, se escindio
la Asociacién representativa de la energia fotovoltaica, surgiendo una asociacion
empresarial distinta a la industrial. Otra escisidon podria producirse en un periodo mas o
menos breve de tiempo en el ambito de la representacién de la energia fotovoltaica en
cubierta y en suelo, dados los distintos intereses aducidos por las empresas del sector.

- Por otra parte, dentro de las empresas tradicionales también el grado de conflicto se
evidencia en las dificultades que su organizacion empresarial, UNESA, ha tenido para
gestionar las diferentes OPAS que se han producido en el sector, llegando a romperse en
2005.
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- Por ultimo, el grado de conflicto entre las empresas tradicionales y las renovables es muy

alto en la actualidad, debido a la rivalidad para configurar el pool energético. No obstante,

conforme se desarrollen mecanismos de integracién de todas las tecnologias se disminuira

el grado de conflicto (Entrevista MITyC, 2010).

Tabla 8. Principales OPAS en el periodo de liberali

zacion (1997 — 2011)

Afio OPA Resultado

2000 | OPA de Unién FENOSA sobre | EI Gobierno Aznar la desestimé al entender que
Hidroeléctrica del Cantabrico disminuia el nimero de agentes de produccién

eléctrica.

2000 | ENDESA e Iberdrola plantean | Seis meses después sus promotores abandonan el
una fusibn amistosa que | proyecto ante las excesivas restricciones impuestas
permitiria tener una empresa | por el Gobierno Aznar.
eléctrica de gran proyeccion
internacional (el campeon
nacional)

2003 | OPA hostil de Gas Natural | EI Gobierno Aznar la deniega al considerar que
sobre Iberdrola entrafiaba riesgos para la competencia en los

mercados del gas y de la electricidad.

2005 | OPA de Gas Natural sobre | Autorizada por la Comision Nacional de la Energia
Endesa (CNE) con condiciones. Es objeto de paralizacién por

el Tribunal Supremo.

2006 | OPA de E.On sobre Endesa Autorizada por la CNE con condiciones. La sujecion al
procedimiento de autorizacién por la CNE (no
requerido inicialmente por cuanto E.on no ejercia
actividad regulada en Espafia) motiva un
procedimiento de infraccibn ante las Autoridades
comunitarias, que termina en condena por el Tribunal
de Justicia de la Unién Europea por infraccién de la
normativa comunitaria.

2007 | OPA de Acciona y Enel sobre | El gobierno de Rodriguez Zapatero aprueba la OPA.

Endesa
2008 | OPA de Gas Natural sobre | El gobierno de Rodriguez Zapatero aprueba la OPA.

FENOSA

Fuente: elaboracion propia

Por ultimo, respecto a la representatividad o grado de monopolio de acceso al poder publico es

evidente que, como hemos sefialado anteriormente, las empresas eléctricas “tradicionales”

tienden a actuar individualmente y por su cuenta cuando se relacionan con el poder politico.
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Dichas empresas (que son las que tradicionalmente se han entendido como “las eléctricas”)
han asumido cada vez mayor protagonismo en su accién individual ante el poder politico, y no
necesitan ninguna organizacién o estructura intermedia para hacer llegar a dicho poder politico

sus intereses.

Como observamos en la tabla 7, la organizacion representativa de las empresas eléctricas
“tradicionales” (UNESA) permanece tras el proceso de liberalizacion. Aunque muy debilitada’
durante la crisis originada durante la OPA de Gas Natural sobre ENDESA como consecuencia
de la ruptura en 2005°, la entidad mantiene todavia inercia para formular posiciones comunes
del sector ante el poder publico, aun cuando los integrantes de la asociacién ya no son
homogéneos (entidades de capital extranjero, del gas, construccién, como ya se ha indicado).
De hecho, la entidad ha sido recientemente sancionada por la Comision Nacional de la
Competencia9 por ir mas alld de sus funciones de patronal, como facilitadora de la conducta
colusoria adoptada por sus asociadas, consistente en la obstaculizacion del cambio de
suministrador en el mercado de la comercializacién de energia eléctrica a pequefios clientes
entre mayo de 2007 y junio de 2009. El érgano regulador justifica la sancion a UNESA en la
medida en que “su contribucion ha sido indispensable para la coordinacién de las empresas en
su seno y para la ejecucién de la mayor parte de las actuaciones. Ciertamente no actda con
independencia de las empresas, sino a instancia de ellas. Pero a su vez constituye el medio
sobre el que se soporta e instituye la colaboracién y su intervencion resulta decisiva y tiene

entidad propia en el desarrollo de la conducta”.

UNESA, que agrupa a empresas (ver tabla 9) con una cuota de mercado que representa en
torno al 90% de la cuota de generacién (Entrevista MITyC, 2010), responde mas a factores
histéricos o tradicionales que a la necesidad de los actores de estar representados en su
conjunto (Entrevista MITyC, 2010), y se encuentra actualmente en un proceso de

reestructuracion, reduciendo de forma importante sus medios materiales y humanos. Ademas,

” Ya desde bastante antes de la liberalizacion, en el propio sector hubo voces criticas sobre la utilidad de
la Asociacion “ante la falta de operatividad que, a su juicio, ha demostrado tener en momentos claves
como la reordenacion eléctrica. Las eléctricas, segun algunos estudios realizados a tal efecto, se plantean
ahora variar el papel de Unesa y convertirla en una sociedad de consultoria para operar en diversos
sectores” ("La sociedad Unicamente sirve para la reunién periddica de los presidentes [de las eléctricas],
pero los problemas generales que ponemos sobre la mesa los tenemos que abordar unilateralmente” dice
un representante de una eléctrica privada” , en “Las eléctricas se plantean el futuro de Unesa como ‘lobby"'
del sector”, El Pais, 17.04.1991).

8 El apoyo del Presidente de Iberdrola, Ifiigo de Oriol, que lo era también en aquel entonces, de UNESA, a
la OPA de Gas Natural contra Endesa, provocd que Manuel Pizarro, presidente de ENDESA, dejara de
asistir a las reuniones de la Asociacion, al considerar una incongruencia que Oriol, que habia obtenido el
apoyo unanime de la patronal en el intento fallido de OPA de Gas Natural frente a Iberdrola, ahora se
aliara con un adversario contra una empresa asociada. Tal ruptura se zanjé con la dimisiéon de Oriol de
UNESA, al dejar el cargo también de presidente de la eléctrica. Rompiendo con la tradicién de que la
presidencia de UNESA la ejerciera uno de los presidentes de las asociadas, se eligié para el cargo a
Pedro Rivero, hasta entonces vicepresidente y director general de la entidad y que no lo era de ninguna
de las empresas.

® Resolucion de 13 de mayo de 2011, expte. S/0159/09, UNESA y Asociados.
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en contra de la tradicion anterior y en la linea ya iniciada tras la ruptura de 2005, cuenta con
una presidencia técnica e independiente de cualquiera de las entidades asociadas'®. El papel
de UNESA como concertador de voluntades ha disminuido en los afios posteriores a la
liberalizacién, y es ya usual que el Gobierno y los partidos politicos e incluso los parlamentarios

interactlen directamente con empresas como lberdrola, Endesa etc'.

Tabla 9. Empresas integrantes de UNESA 1997-2011

1997(*) 1999 (***) 2011
Iberdrola Iberdrola Iberdrola
Union Eléctrica FENOSA Unién FENOSA Gas Natura FENOSA
Hidroeléctrica del Hidroeléctrica del E.On Espafia
Cantébrico Cantabrico ENDESA
ENDESA (**) ENDESA (****)
- Compaiiia Sevillana de Eléctrica del Riesgo
Electricidad Hidroeléctrica del
- Fuerzas Eléctricas de Ribagorzana (ENHER)
Catalufia (FECSA) Gas y Electricidad (GESA)
- E.N. Hidroeléctrica del Eléctricas Reunidas de
Ribagorzana (ENHER) Zaragoza (ERZ)
- Eléctrica del Viesgo Saltos del Guadiana
- Unién Eléctrica de Unidn Eléctrica de
Canarias (UNELCO) Canarias (UNELCO)
- Gas y Electricidad
(GESA), Compafiia Sevillana de
- Eléctricas Reunidas de Electricidad
Zaragoza (ERZ) Fuerzas Eléctricas de
Hidroeléctrica de Catalufia | Cataluiia (FECSA)
E.N. Eléctrica de Cérdoba
Saltos del Guadiana

Fuente: UNESA
(*) En 1998, la E.N. Hidroeléctrica del Ribagorzana absorbié a Hidroeléctrica de
Catalunya y pasé a denominarse Empresa Hidroeléctrica del Ribagorzana. (**) El
Grupo ENDESA estaba integrada por la empresa productora ENDESA, y por el 91% de

10 El presidente actual, Eduardo Montes, fue seleccionado por una empresa dedicada al “head hunter”
(Vid. Primer asalto de las grandes eléctricas para renovar la clpula de UNESA, Expansién, 13.05.2010).
Hay informaciones en los medios de que se le ha solicitado al nuevo presidente reducir a la mitad los
costes de la asociacion (“empezando por la plantilla, claro esta, que en su dia llegé a ser de 200 personas
y ahora esta en 79:"UNESA tendréa que reducir costes a la mitad”, Hispanidad.com, 14.04.2011).

1 Asi, por ejemplo, la reunion del Ministro de Industria con Iberdrola, Endesa y Gas Natural-Fenosa en
relacién con su oposicion a las medidas adoptadas para ayudar al carbon nacional, a las cuales sin
embargo, Hidrocantabrico y E.On dieron su apoyo (Vid. “Industria exige a las eléctricas que retiren los
recursos contra el carbén antes del 31", http://www.Ine.es, 26.01.2011).
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ENHER, el 61% de ERZ, el 88% de Electra del Riesgo, el 55% de GESA, el 100% de
UNELCO, el 75% de FECSA, y el 75% de Compafiia Sevillana de Electricidad. A pesar
de ello, las empresas figuraban como integrantes individuales de UNESA. (***) En
2002 se integré VIESGO (grupo ENEL). (****) En la escritura de constitucion de la
Asociacion Espafiola de la Industria Eléctrica (1999) figura D. Rodolfo Martin Villa como
representante de ENDESA, Eléctrica del Viesgo, ENHER, GESA, ERZ, Saltos del
Guadiana, y UNELCO. Por su parte, D. Rafael Miranda Robredo interviene como
representante de FECSA y de Sevillana de Electricidad. Todas ellas, junto con
Iberdrola, Unién Eléctrica FENOSA e Hidroeléctrica del Cantabrico, constituyen dicha

asociacion.

Por su parte, las organizaciones representativas de empresas de energias renovables si que
acceden al interlocutor politico de forma cohesionada debido a que este sector esta muy
fragmentado (ver tabla 10) y requiere unos interlocutores unificados. Asi, en las negociaciones
sobre la normativa que afectaba al sector fotovoltaico (desde 2008) las empresas han
interactuado con el ministerio a través de sus correspondientes organizaciones representativas
de forma monopolistica (Entrevista MITyC, 2010). No obstante, la eficacia de dichas
organizaciones representativas no llega al grado obtenido por UNESA, incluso con los
conflictos internos de dicha organizacién y su pérdida de liderazgo en el sector. Los contactos
de UNESA con los interlocutores politicos son mucho mas eficaces que los de las
organizaciones representativas de empresas renovables debido a su tradicién histérica
(Entrevista CNE, 2010).

Tabla 10. Afiliacion en las organizaciones represen tativas de empresas de energias

renovables
Organizaciones representativas de empresas de energ  ias N° empresas afiliadas
renovables en 2011

Asociacion de Productores de Energias Renovables (APPA) 614
Asociacion Empresarial Eolica (AEE) 210
Asociacion de la Industria Fotovoltaica (ASIF) 427
Asociacion Empresarial Fotovoltaica (AEF) 26
Asociacion Espafiola de Industria Solar Termoeléctrica 93
(PROTERMOSOLAR)

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos facilitados por los portales en Internet de las

entidades representativas
Es particularmente interesante observar como las empresas eléctricas tradicionales y las

empresas constructoras que en los Gltimos afios han accedido al sector eléctrico tradicional, a

su vez forman parte de las organizaciones representativas de empresas de energias
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renovables (ver tabla 11). Ello es debido a su intencién de diversificar inversiones y participar

de los beneficios y primas que ofrece este sector (el reparto de “la tarta de las renovables”).

Tabla 11. Participacion de las empresas eléctricas

entidades financieras en las organizaciones represe

tradicionales, constructoras y

ntativas de energias renovables

Organizacion Empresas Empresas Entidades Otras
Constructoras eléctricas financieras
tradicionales
APPA ACCIONA ENDESA Caixa Catalunya SNIACE
(papelera)
UNION FENOSA | Banco Sabadell
BP (Petrolera)
IBERDROLA
GARRIGUES
(Asesoria legal)
AEE ACCIONA E,ON Caixa Catalunya GARRIGUES
(asesoria legal)
ISOLUX IBERDROLA La Caixa
CASTROL
(carburantes)
BASF (Quimica)
ASIF ACCIONA ENDESA No se especifica DELOITTE
(Grupo (servicios
Entrecanales) IBERDROLA profesionales)
FCC KPGM (servicios
profesionales)
Instituto para la
Diversificacion
Energética
(socio de honor)
Ministerio de
Vivienda (socio
de honor)
Institut Catala
d’Energia (socio
de honor)
PROTERMO- ACCIONA E.ON No se especifica
SOLAR
ACS ENEL
FCC IBERDROLA

GAS NATURAL

FENOSA

HC

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos facilitados por los portales en Internet de las

entidades representativas.
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Conclusiones

Tras este estudio podemos apreciar que el proceso de liberalizacién ha provocado un cambio
en el sistema de representacion de intereses del sector eléctrico espafiol, aunque dicho cambio
no puede ser calificado como de “transformacion” sustancial, sino como sefialaba Lancaster
(1989) de “adaptacion”.

Si bien nos encontramos con un cierto aumento de la fragmentacién del sistema, debemos
puntualizar que no se ha producido un aumento importante en el nimero de actores, y que
dicho aumento se ha producido mas razones tecnolégicas (el incremento de las energias

renovables) y no como consecuencia del proceso de liberalizacion.

Si bien se ha logrado una cierta apertura del sistema hacia empresas energéticas extranjeras y
empresas procedentes de otros sectores, dicho grado incipiente de permeabilidad se ha
logrado a costa de un alto grado de conflictividad dentro del sector, desterrando la imagen
previa que se tenia antes de la liberalizacion de concertacion y unidad de las empresas

eléctricas entorno a UNESA.

Como resultado de esa liberalizacion, los analistas coinciden en que no se ha logrado la
competencia que se prometia, y el papel que en su momento podia tener UNESA de
coordinacién de las empresas eléctricas se ha transmitido a un ente regulador independiente
en el que, si bien el sector empresarial achaca la injerencia politica en sus componentes, sus
posiciones se aproximan mas a las peticiones del sector eléctrico que a las del sector
politico/administrativo personificado en el Ministerio de Industria. UNESA era una especie de
autoregurador que negociaba, suavizando las exigencias del poder politico hacia las empresas,

y mantenia la independencia. Pero este papel se ha desdibujado y las consecuencias han sido:

- La pérdida de funciones efectivas de lobby aglutinador de UNESA (aunque las ejerce
inercialmente).

- Lacada vez mas directa relacion entre las empresas mas importantes del sector y el poder
politico, evitando intermediarios.

- La existencia de una autoridad independiente pero que asume gran parte de las peticiones
del propio sector eléctrico.

- El papel en ocasiones variable de la autoridad politica representada por el Ministerio de
Industria y el Gobierno (su cuestionado papel de arbitro de intereses entre las diferentes
ramas del sector, fotovoltaico, empresas tradicionales).

- Se ha producido una concentraciéon de las empresas del sector, y si bien cabe observar la
introduccién de nuevos actores que vienen de la mano de las nuevas fuentes de energia
(que permiten una mayor descentralizacion de la produccion eléctrica: fotovoltaicas,

termosolares), su consolidacion como agente interlocutor no alcanza el grado de eficacia
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que siguen ostentando los interlocutores tradicionales de las empresas eléctricas,
(ejemplo, las variaciones regulatorias en la normativa de la energia fotovoltaicas).

- Por dltimo, la participacion de otros sectores (gas, construccion) en las empresas
eléctricas no ha hecho variar su forma de relacionarse con el interlocutor politico, ya que
se trata de una mera sustitucion de propietarios de las empresas, y una vez producida,

asumen los intereses propios de éstas.
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