Institut de Recerca en Economia Aplicada Regional i Publica Document de Treball 2013/10 41 pag.
Research Institute of Applied Economics Working Paper 2013/10 41 pag.

“La liberalizacion de las telecomunicaciones en Espafia:

control de la inflacion y universalizacion del servicio”

Joan Calzada and Antén Costas

SIRIEIA

Institut de Recerca en Economia Aplicada | Research Institute of Applied Economics




Institut de Recerca en Economia Aplicada Regional i Publica Document de Treball 2013/10 pag. 2
Research Institute of Applied Economics Working Paper 2013/10 pag. 2

S 1IRIE|A|

[nstitut de Recerca en Economia Aplicada Regional 1 Plblica
Research Institute of Applied Economics

Universitat de Barcelona

Av. Diagonal, 690 + 08034 Barcelona

WEBSITE: www.ub.edu/irea/ « CONTACT: irea@ub.edu

The Research Institute of Applied Economics (IREA) in Barcelona was founded in 2005, as a
research institute in applied economics. Three consolidated research groups make up the
institute: AQR, RISK and GiM, and a large number of members are involved in the Institute. IREA
focuses on four priority lines of investigation: (i) the quantitative study of regional and urban
economic activity and analysis of regional and local economic policies, (ii) study of public
economic activity in markets, particularly in the fields of empirical evaluation of privatization, the
regulation and competition in the markets of public services using state of industrial economy, (iii)
risk analysis in finance and insurance, and (iv) the development of micro and macro econometrics
applied for the analysis of economic activity, particularly for quantitative evaluation of public
policies.

IREA Working Papers often represent preliminary work and are circulated to encourage
discussion. Citation of such a paper should account for its provisional character. For that reason,
IREA Working Papers may not be reproduced or distributed without the written consent of the
author. A revised version may be available directly from the author.

Any opinions expressed here are those of the author(s) and not those of IREA. Research
published in this series may include views on policy, but the institute itself takes no institutional
policy positions.



La liberalizacion de las telecomunicaciones en Espana:
control de la inflacién y universalizacién del servicio®

Joan Calzada y Antén Costas
Universitat de Barcelona'

Resumen

Los estudios sobre la liberalizacién han enfatizado la importancia de las presiones
externas en el impulso a las reformas pro mercado. Sin negar esta influencia, en este
trabajo sostenemos que son los intereses nacionales los que determinan la estrategia
y ritmos de la liberalizacién. La liberalizacién de las telecomunicaciones realizada en
Espana en el periodo 1987-2003 presenta diferencias significativas respecto a la de
otros paises de la UE. Esas diferencias estdn relacionadas con las estrategias que se
adoptaron internamente al ver cémo la liberalizacién podia afectar a los objetivos de
politica econémica general. El articulo destaca la existencia de dos tipos de
conflictos. En primer lugar, la tensién entre, por un lado, la necesidad de
universalizar el acceso al servicio y, por otro, la de reducir los precios de las
telecomunicaciones con el objetivo de controlar la inflacién. En segundo lugar, los
reformadores espafioles tuvieron que escoger entre un modelo de competencia intra-
plataforma que permitiera a los entrantes utilizar la red de Telefénica a precios
reducidos y asegurase rdpidas reducciones de precios o un modelo de competencia
inter-plataforma que fomentase la inversién, la competencia tecnoldgica y el
bienestar a largo plazo. La consideraciéon de estos conflictos internos es clave para
entender la economfa politica de la politica espanola de telecomunicaciones. Nuestra
conclusion es que la liberalizacién en Espafia se vio frenada cuando entré en conflicto
con objetivos de interés general internos, pero se aceleré cuando fue percibida como
un instrumento 1til para el logro de los interesas nacionales.

Palabras clave: telecomunicaciones, Espafia, Unién Europa, liberalizacién, inflacion,
universalizacién, Telefénica.
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1. Introduccion: los conflictos de la liberalizaciéon

Los estudios sobre la liberalizacién de las telecomunicaciones en Europa suelen atribuir su
impulso a las autoridades comunitarias.> Sin negar esa influencia, en este articulo
sostenemos que en Espana la estrategia y el ritmo de la liberalizacién estuvieron
determinados esencialmente por tres objetivos de politica econdémica interna: Ila
universalizacién de la telefonia bdsica; la contencién de la inflaciéon para cumplir los
criterios del Tratado de Maastricht y la entrada en el euro; y la modernizacién de la
economia para mejorar su competitividad. La forma en la que se percibié la relacién de la
liberalizacién con estos tres intereses nacionales permite entender la evolucién de la politica
de telecomunicaciones en el perfodo 1987-2005.

A finales de los ochentas las autoridades europeas iniciaron la liberalizacién de las
telecomunicaciones como reaccién a los cambios iniciados en Estados Unidos y Japén. Esta
reforma europea entré en conflicto con el objetivo espafiol de la universalizacién. Asi,
cuando en 1993 la Comision Europea estableci6 que en 1998 se debia liberalizar
completamente el mercado, Espafia primero bloqueé la reforma y posteriormente negocié
una moratoria de cinco anos para realizarla. El Gobierno socialista de Felipe Gonzdlez
crefa que la universalizacién se podia conseguir mejor a través de la regulacién del
monopolio que con la competencia generada por la liberalizacién.

La prioridad de la universalizacién empezé a cuestionarse en 1992, cuando Espafia firmé el
Tratado de Maastricht que establecié las condiciones de entrada a la Unién Monetaria
Europea (UME). Una de esas condiciones era la necesidad de alcanzar la convergencia en
inflacién entre los paises interesados en participar en el euro.

El objetivo de convergencia en precios hizo surgir en Espana un interés politico en utilizar
la liberalizacién para controlar las tensiones inflacionistas espanolas. El Tratado de
Maastricht exigia que los gobiernos candidatos a entrar en el euro presentaran un informe
anual de avance de la convergencia. El primer informe que presenté el Gobierno espafiol en
1993 inclufa un informe elaborado por el Tribunal de Defensa de la Competencia (TDC)
en el que se analizaba el impacto que los servicios no sometidos a competencia podria estar
teniendo en la mayor inflacién espafiola y el efecto que la liberalizacién de estos servicios
podria tener en los precios.’

La liberalizacién de los servicios era en esos momentos un tema desconocido, que no estaba
en la agenda de la politica econémica ni en el debate publico. Desde los anos ochenta,
después de la crisis energética e industrial y de la entrada en la Comunidad Econdémica
Europea (CEE), la politica econémica se habia concentrado en la reconversiéon industrial y
la apertura al exterior. Eso hizo que la inflacién de los bienes comercializables sometidos a
competencia externa se fuese ajustando paulatinamente al nivel de precios del resto de
paises de la CEE. Pero los servicios permanecieron ajenos a la competencia y a la
reduccion de precios. Esa asimetria dio lugar a lo que se conocié como “inflacién dual”.

? Varios autores han analizado los resultados de la liberalizacién. Ros (1999), Wallsten (2000, 2001) y Boyland
y Nicolletti (2000) muestran que la desregulacién y la liberalizacién estuvieron asociadas con un crecimiento
importante de la teledensidad y de la eficiencia operativa, y con mejoras en la calidad y los precios. Ros (1999)
encuentra que la privatizacién estuvo positivamente asociada con el nimero de lineas de telefonia y con su tasa
de crecimiento. Sin embargo, no encuentra que la competencia afecte a la expansién del servicio.

3 Una descripcién exhaustiva de este episodio puede encontrarse en Calzada y Costas (2012).



El informe del TDC constituyé un alegato a favor de la liberalizacién de los servicios, en
particular de las telecomunicaciones (TDC, 1993). Tanto el Banco de Espana (BE) como el
Ministerio de Economia vieron en la liberalizacién defendida por el TDC una politica que
podia ayudar a mejorar la eficiencia de la economia y reducir la inflaciéon. Este interés
“politico” en la liberalizacién dio lugar a un fuerte enfrentamiento dentro del Gobierno.
Por un lado, desde el Ministerio de Transportes y Comunicaciones, se defendié una
estrategia de liberalizaciéon gradual que garantizase la previa universalizacién de las
telecomunicaciones; por otro, el TDC, el BE y el Ministerio de Economia eran partidarios
de una liberalizacién rdapida que buscara la contencién de la inflacién y la mejora de la
eficiencia econdmica. Este conflicto se prolongé hasta finales de 1994 cuando los diferentes
intereses dentro del Gobierno acordaron renunciar a la moratoria de cinco anos y
establecieron un calendario para liberalizar la telefonia fija y la mévil, y para privatizar
parcialmente a Telefénica.

La llegada del Partido Popular al Gobierno en 1996 dio un nuevo impulso al proceso de
liberalizacion. José Marfa Aznar estaba convencido de que la liberalizacién no sélo era un
instrumento 1til para frenar la inflacién y entrar en la UME, sino que era una politica que
en si misma podia contribuir a modernizar econémicamente el pafs y a ganar apoyo
politico para su Gobierno. Como resultado, el Gobierno preparé la liberalizacién en un
tiempo record. En 1996 renuncié oficialmente a la moratoria conseguida por el Gobierno
socialista y aprobé el Real-Decreto Ley de 1996 de liberalizacién de las telecomunicaciones
que debia dar entrada en enero de 1998 al segundo operador (Retevisién) y liberalizar
completamente el mercado en noviembre del mismo afio. También elaboré el reglamento
del cable que permitié que algunos operadores empezaran a comercializar sus servicios en
1998. En 1997 se privatizé completamente a Telefénica y en 1998 se aprobé la Ley General
de Telecomunicaciones de 1998, que establecié el modelo regulatorio para el nuevo mercado
liberalizado. FEste impulso liberalizador continué hasta finales de los noventa, cuando
Espafia se convirtié en uno de los primeros paises europeos en incorporar varias reformas
pro-competitivas del mercado, como la desagregacion del bucle de abonado y la
introduccién de la tercera generacién de telefonia moévil. Ademds, en el 2000 se cred el
Ministerio de Ciencia y Tecnologia.

La principal contribucién de este articulo es explicar por qué hacia 1993 las autoridades
espanolas pasaron de poner obstdculos a la liberalizacién a ser uno de sus principales
defensores en FEuropa. Para explicar este cambio de rumbo de la politica de
telecomunicaciones identificamos dos importantes trade-offs que aparecen en la regulacion
del sector. El primer trade-off es estdtico y se produce entre los objetivos de universalizar
el servicio y de reducir los precios. En efecto, para extender y modernizar las redes de
telecomunicaciones es necesario aumentar la rentabilidad de los operadores, pero esto
puede ser incompatible con el objetivo de reducir los precios. El segundo trade-off es
dindmico y se produce entre la promocién de la competencia entre plataformas tecnoldégicas
y las reducciones rapidas de precios. Aunque la competencia entre operadores que utilizan
tecnologias distintas como el par de cobre, el cable, o la fibra (competencia inter-
plataforma) mejora la calidad del servicio, no garantiza que se produzcan reducciones de
precios inmediatas y perceptibles para los usuarios. En cambio, la estrategia de dar a los
entrantes acceso a la red del operador establecido (competencia intra-plataforma) genera
rdpidamente competencia en el mercado minorista, pero desincentiva la inversién. Para
aumentar la competencia inter-plataformas es esencial garantizar la rentabilidad de las
inversiones. Para aumentar la competencia intra-plataformas es necesario que los entrantes
puedan utilizar las redes de los operadores establecidos a precios reducidos.



A pesar de que la universalizacién y el control de la inflacién son dos aspectos esenciales en
el proceso de liberalizacién, hasta la fecha la literatura econémica practicamente no los ha
considerado. Una excepcién es Joskow (1974) que muestra cémo en el periodo 1949-1972
cuando los reguladores de la industria eléctrica y del gas de Estados Unidos aplicaban la
regulacién de la tasa de beneficio estaban més preocupados por evitar aumentos de precios
que de controlar la rentabilidad de las empresas. Si los precios se mantenian estables los
reguladores no tenfan inconveniente en atender a las reclamaciones de las empresas y subir
los precios, pero en los periodos con tensiones inflacionistas evitaban realizar revisiones. En
el presente articulo identificamos en los responsables politicos espafioles una preocupacién
parecida por los precios nominales. Sin embargo, en Espaiia el objetivo de contener los
precios vino inicialmente motivado por los criterios de convergencia de Maastricht.

La literatura econdémica si ha analizado con cierto detalle los conflictos entre las estrategias
de liberalizacién gradual y rdpida, o entre competencia inter-plataforma y intra-plataforma
(competencia en redes y en servicios). Wallsten (2000) muestra que en los casos en los que
los gobiernos ofrecieron a las empresas establecidas un periodo de monopolio en exclusiva
para estimular las inversiones y universalizar el servicio el resultado fue una reduccién de
hasta el 40 por ciento del crecimiento en el niimero de lineas. En la misma linea, Wallsten
(2001) analiza un grupo de pafses de Africa y América Latina en el periodo 1984-97 y
concluye que la competencia estd correlacionada con el aumento del nimero de lineas per
capita, las cabinas de teléfono, la capacidad de conexién, y con la reduccién del precio de
las llamadas locales. En cambio, cuando se ofrecen periodos de exclusividad a las empresas
establecidas se produce un retraso importante de estos beneficios.

Otros estudios empiricos han analizado si la liberalizaciéon se vio favorecida por la
privatizacién de los antiguos monopolios de telecomunicaciones.! Por ejemplo, Wallsten
(2001) muestra que la privatizacién, combinada con la presencia de un regulador
independiente, estd asociada con un aumento de la penetracién de la telefonia, de la
capacidad de conexién y con la eficiencia de los empleados.”

Finalmente, los estudios sobre los procesos de liberalizacién de las telecomunicaciones de
los afios noventa reflejan la existencia de un trade-off entre la competencia inter y intra-
plataforma. Crandall, Ingraham y Singer (2004) encuentran que un precio reducido para el
alquiler del bucle local reduce la inversién de los entrantes. Chang, Koski y Majumdar
(2003) analizan la relacién entre los precios de acceso y la inversién de las empresas
establecidas y encuentran que unos precios reducidos desincentivan las inversiones. Grajek
y Roller (2012) examinan més de 70 operadores de 20 paises europeos durante el periodo
1997-2006 y muestran que la competencia basada en precios de acceso reducidos reduce la
inversiéon de los operadores. Por tanto, la evidencia empfirica existente muestra que los
pafses que promovieron la entrada en el mercado a través del acceso a las redes de los
operadores establecidos tuvieron menos éxito en el desarrollo de nuevas plataformas
tecnolégicas.

El resto de este articulo continta del siguiente modo. La Seccién 2 analiza el origen de la
politica de telecomunicaciones moderna en Espafia. La Seccién 3 explica la aparicién de un
interés nacional por la liberalizacion a partir de 1993, y el conflicto entre la
universalizacién del servicio y la contencién de la inflacién. La Seccién 4 analiza cémo se
liberalizé el mercado entre 1996 y 1998 y el dilema que surgié en los anos siguientes entre

* Bortolotti et al. (2002) analizan el impacto de la privatizacién en los resultados.
® Varios trabajos han analizado los efectos de la existencia de agencias reguladoras al inicio del proceso de
liberalizaciéon (Wallsten, 2002; Gutiérrez y Berg, 2000; y Chong y Galdo, 2006).



promover una liberalizacién rédpida basada en el acceso a la red de Telefénica y fomentar la
inversién en infraestructuras. La Seccién 5 muestra el declive del interés politico por las
telecomunicaciones en el inicios de los 2000. Finalmente, la Seccién 6 sintetiza nuestras
principales conclusiones.

2. Los inicios de la liberalizacién (1987-1993)

Durante los anos setenta y ochenta, se produjo en Estados Unidos una oleada de
innovaciones en las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TICs) que cambié
profundamente los modelos de negocios de las telecomunicaciones. Por un lado, las TICs
estimularon la llegada de servicios sofisticados como la telefonia inaldmbrica; por otro,
produjeron reducciones importantes de costes que permitieron la aparicién de numerosos
operadores que trabajan en una escala reducida. Estos cambios debilitaron los argumentos
tecnolégicos y econdémicos a favor de la existencia de un “monopolio natural” como forma
de prestacién de los servicios de telecomunicaciones. De este modo, la competencia empezd
a verse como una forma més eficaz de provision.

Los cambios tecnolégicos y econdémicos en Estados Unidos impulsaron la ruptura de
ATt&T, la liberalizacion de las telecomunicaciones, y la llegada de empresas
norteamericanas a Europa. A finales de los ochenta, las instituciones comunitarias se
empezaron a preocupar por la mala evolucién de la industria de telecomunicaciones
europea y, sobre todo, por la pérdida de competitividad respecto de Estados Unidos y
Japoén. Gran parte del retraso se atribuia a la segmentacién de los mercados nacionales,
que en el caso de las telecomunicaciones se debia a los monopolios piiblicos nacionales.

El “desafio americano” ejercié una presiéon importante sobre el Parlamento Europeo y el
Consejo de Ministros de la CEE. Una de las primeras reacciones del Consejo fue aprobar
en 1987 una Recomendacién que insté a trece paises a crear antes de 1991 una red
paneuropea de telefonfa mévil GSM.® Posteriormente, en 1988 se liberalizé el mercado de
terminales de telecomunicaciones y en 1990 el de los servicios de valor afiadido. A finales
de 1989 la Comision y el Consejo también acordaron liberalizar los servicios de
telecomunicaciones, aunque los servicios de telefonia, télex, y red continuaron bajo el
régimen de monopolio. Finalmente, para facilitar la entrada de los operadores de servicios
y contenidos la Directiva Marco ONP de 1990 establecié la armonizacién de las condiciones
de acceso y uso abierto de las redes. Todas estas medidas constituyeron la primera ola
liberalizadora europea.

Sin embargo, estas reformas tuvieron poco impacto en Espana. A mediados de los ochenta
el mercado espanol se caracterizaba por un bajo nivel de penetracién (social y territorial) y
por la baja calidad del servicio. En 1990, sélo el 32,4 por ciento de la poblacién espanola
tenia acceso al servicio telefénico, cuando la media de la CEE era del 41,7 por ciento. Por
otro lado, algunas regiones como Galicia, Asturias, Murcia tenfan un gran nimero de
poblaciones sin servicio telefénico. De este modo, cuando, en 1985 el Gobierno socialista
asumié el control de la politica de telecomunicaciones, que hasta entonces ejercia
Telefénica, su principal objetivo fue universalizar el servicio y modernizar la red de
Telefénica. El miedo a que la liberalizacién frenara la universalizacién llevé al Gobierno a
bloquear las iniciativas liberalizadoras comunitarias.

6 Calzada y Estruch (2011) estudian el servicio de telefonfa mévil en Espafia desde su creacién en 1976.



2.1 La universalizacién como prioridad de la politica socialista

Desde la llegada al gobierno del partido socialista de Felipe Gonzélez, a finales de 1982, y
durante las tres primeras legislaturas, los responsables de las telecomunicaciones trataron
de ordenar el sector y asumir el control de la politica de telecomunicaciones que desde 1924
se habfa delegado en la Compania Telefénica Nacional de Espana (en adelante Telefénica).”
En 1985 se cre6 la Secretarfa General de Telecomunicaciones (SGT), que se encargé de
definir los objetivos de la politica de telecomunicaciones y adecuar la normativa espanola a
la europea. Como resultado, en diciembre de 1987 se aprobd la Ley de Ordenacién de las
Telecomunicaciones (LOT), que fue la primera en reformar el sector en més de setenta
anos. La LOT no provocé ningtin cambio relevante del mercado, pero definié los servicios
de telecomunicaciones. Afios mas tarde, esta caracterizacién del mercado allané el camino
para plantear su liberalizacién progresiva.

En 1991, se produjo una remodelacién en el Gobierno y José Borrell fue nombrado ministro
de Transportes y Comunicaciones (MTC). Una de sus primeras medidas fue poner en
marcha el Plan Nacional de Telecomunicaciones 1991-2002 (PNT). El PNT acentué la
separacién de funciones entre la SGT y Telefénica. Mientras que el papel del gobierno era
garantizar el acceso al servicio telefénico, Telefénica se encargaba de realizar las
inversiones y gestionar el servicio. A partir de entonces, Telefénica adopté un enfoque mas
empresarial y cambié su politica comercial en FEspana. Ademds, se deshizo de muchas
participaciones industriales en FEspafia e inicié una fuerte expansién internacional hacia
América Latina, donde se habia iniciado un proceso importante de privatizaciones y
liberalizaciones.

Figura 1. Penetracion de la telefonia fina e inversion de Telefonica
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Fuente: Telefénica (1997), CMT (2001) y Ministerio de Fomento (1999).

El PNT afronté el problema social y politico originado por el aumento de solicitudes de
teléfono que se produjo después de la crisis econémica de 1982. Establecié un calendario
de inversiones para extender la red de Telefénica a todo el territorio nacional. Como
resultado, entre 1990 y 1996 el ntimero de lineas telefénicas aumenté un 28,5 por ciento y
el porcentaje de hogares espanoles con acceso al servicio pasé del 71 por ciento al 86 por
ciento (Figura 1). Este crecimiento se moderé a partir de 1996, debido a la aparicién de la

7 Un estudio detallado de este periodo se encuentra en Alvaro (2007), Calvo (2006, 2008, 2009), y Little (1979).



telefonia maévil, y no se volvié a revitalizar hasta varios anos después con la expansién del
servicio de Interne de banda ancha.

2.2 Fl reequilibrio tarifario previo a la liberalizacion

Otro de los objetivos prioritarios del PNT era reequilibrar las tarifas de Telefénica. Con
ello se buscaba acercar los precios a sus costes y preparar la llegada de la competencia. En
los anos anteriores Espafia habia vivido una fuerte crisis econémica y el Gobierno habia ido
aplazando las actualizaciones de precios por el miedo a la reaccién de la opinién piblica.
Aunque el nivel de la cuota de abono se consideraba adecuado, las tarifas locales eran de
las mds bajas de Europa y las tarifas interurbanas e internacionales eran altas en
comparacién con la media europea, y sobre todo en comparacién con los costes.®

Tabla 1. El reequilibrio tarifario de Telefénica, 1990-1999

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Cuota de abono 97.8 | 98.7 | 99.3 | 100.0 | 98.8 | 944 | 91.2 | 894 | 87.8 | 99.6
Tres minutos llamadas metropolitanas - - - 100.0 | 1248 | 119.2 | 115.2 | 127.9 | 125.5 | 121.1
Tres minutos llamadas provinciales 170.8 | 161.2 | 158.4 | 157.5 | 100.0 | 95.4 | 92.3 | 90.5 | 86.9 | 55.8
Tres minutos llamadas interprovinciales | 110.3 | 104.7 | 104.8 | 103.4 | 100.0 | 95.5 | 92.2 | 84.0 | 75.3 | 40.8
Tres minutos llamadas de fijo a mévil - - - - 100.0 | 955 | 79.7 | 782 | 664 | 61.0

Fuente: Elaboracién propia.

La revisién de precios llevada a cabo por Borrell en 1991, de acuerdo con lo previsto en el
PNT, supuso un aumento considerable en los ingresos de Telefénica. La medida consistié
en crear el precio de establecimiento de llamada, que tuvo poco impacto en la inflacién
debido a que el IPC tenia en cuenta el nimero de llamadas en lugar de por su coste.

La Figura 2 muestra la evolucién del IPC general y del IPC de los servicios postales y de
comunicaciones durante el periodo 1986-1992. Se observa como mientras en el periodo
1988-1991 los precios de las comunicaciones aumentaron por debajo de IPC general, en el
1992 contribuyeron al aumento del IPC-General.

Figura 2. IPC general y para servicios de correos y comunicaciones, 1986-1992
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A pesar de ello, el aumento de precios de la telefonia generé un fuerte rechazo popular que
Borrell tuvo que afrontar sin recibir el apoyo del resto del Gobierno (Calzada y Costas,

§ Caballero y Alvarez (1995).



2012). Como consecuencia, durante mucho tiempo el Ministerio evité realizar nuevas
modificaciones de precios. Cuando dos anos més tarde se ajustaron de nuevo las tarifas, se
produjo un fuerte impacto en el IPC que dafié considerablemente la influencia politica del
ministro.

2.3 La segunda ola liberalizadora europea y la moratoria espanola

A la vista de los insuficientes resultados que la liberalizaciéon habia tenido hasta entonces,
en 1993 el Consejo Europeo decidié liberalizar completamente la telefonia vocal el 1 de
enero de 1998. Con este acuerdo se puso en marcha lo que podriamos llamar la segunda ola
liberalizadora de las telecomunicaciones europeas.

En Espana, en 1992 se habia modificado la LOT para permitir la liberalizacién de los
equipos terminales y de los servicios de valor anadido. También se habfa elevado hasta el
25 por ciento la participacién extranjera que podia existir en los operadores nacionales de
servicios finales y transportadores de senales. Como consecuencia, a finales de 1992 varias
empresas norteamericanas como US West, Bell South, AT&T, Sprint, Pacific Telesis, y
varias empresas europeas como British Telecom, Global One, Cable and Wireless y la
francesa France Telecom se instalaron en Espafia a la espera de oportunidades.

A pesar de estas medidas europeas, el MTC siguié dando prioridad a la universalizacién
del servicio e hizo todo lo posible para frenar las reformas comunitarias y ganar tiempo
para lograr los objetivos del PNT. Borrell amenazé a la Comisién Furopea con bloquear
todo el proceso de liberalizacién sino se concedia a Espafia una moratoria. Consideraba que
antes de liberalizar era necesario universalizar la telefonia bdsica para reducir los
desequilibrios sociales y territoriales en el acceso al servicio.

En la mayoria de paises de la Unién Europea la universalizacién del servicio telefénico era
un problema que se habia resuelto en el pasado. A pesar de ello, la Comisién Europea
entendié los argumentos de Borrell y establecié que sélo se podria liberalizar un mercado
cuando se pudiesen garantizar tres condiciones: 1) el ajuste de tarifas a costes; 2) la
cobertura universal de la telefonfa fija; y 3) la provision de un servicio piblico en
condiciones asequibles. En la prictica esto supuso la concesién de una moratoria de cinco
anos a Espana, Portugal, Grecia e Irlanda. Posteriormente, una nueva negociacion
impulsada por Borrell logré retrasar también la liberalizacién de las infraestructuras de
telecomunicaciones.’

Sélo mas adelante, cuando los avances en la telefonia mdévil permitieron acelerar de forma
barata la extensién de las redes de telefonfa fija, la preocupaciéon por la universalizacion
pasé a un segundo plano. Este episodio coincidié con el desarrollé un nuevo interés politico
por la liberalizacion.

3. La aparicién de un interés politico favorable a la liberalizacién (1993-
1996)

Hasta principios de los anos noventa los escasos impulsos internos para liberalizar las
telecomunicaciones fueron de empresas internacionales que se querian instalar en el pais,
especialmente operadores de cable, y de grandes usuarios de telecomunicaciones, como la
banca y el gran comercio (Jordana y Sancho, 2005). No obstante, el proceso de

¥ Alabau (2001) describe este episodio.



construccién europeo hizo emerger un interés politico nacional que impulsé a la
liberalizacién.

Como ya hemos apuntado, el informe del TDC de 1993 hizo que el Ministerio de Economia
(ME), dirigido por Pedro Solves se mostrara a favor de una liberalizacién répida y
profunda. El ministro tenia la necesidad de buscar nuevas medidas para frenar la inflacién
y mejorar la competitividad de la economia espanola, para poder lograr las condiciones de
convergencia establecidas en el Tratado de Maastricht de 1992 para el acceso a la moneda
tnica. En particular, el Tratado establecié que los Estados miembros debfan tener un
comportamiento de precios sostenible y una tasa promedio de inflacién que no excediera en
un 1,5% a la de los tres Estados miembros con un mejor comportamiento.

El objetivo de Solves chocé directamente con la estrategia de retraso de la liberalizacion
que defendia Borrel desde el MTC (Jordana y Sancho, 1999). Fue en ese momento cuando
se puso de evidencia el trade-off entre universalizacién e inflacién. Para financiar la
expansién geografica y la modernizacién de la red de Telefénica necasaria para la
universalizacién era necesario mantener unos precios elevados que garantizaran su
rentabilidad. Pero esto entraba en contradicciéon con el objetivo del ME de reducir los
precios de las telecomunicaciones para satisfacer el criterio de inflacién de Maastricht.

A continuacién mostramos como para resolver el conflicto entre universalizacién e inflacion
finalmente se opté por una estrategia de apertura gradual del mercado que debia empezar
con la creaciéon de un duopolio en la telefonia fija y otro en la mévil. Para satisfacer los
objetivos del MTC esta apertura fue acompafiada de un aumento de los precios de las
llamadas metropolitanas. Pero este reequilibrio de precios provocé un aumento del IPC de
las comunicaciones en el periodo 1994-95 y precipité los cambios en el sector.

3.1 La inflacion y la aparicién de un interés nacional por la liberalizacion

Espana asumié en 1992 los compromisos de estabilidad y control de precios del Tratado de
Maastricht. A partir de entonces las autoridades econémicas se concentraron en reducir la
inflacién. La opinién de los expertos era que la politica monetaria habia agotado su
capacidad para contener por si sola la inflacién, cuya caracteristica bésica era la de ser una
inflacion dual (Costas y Serrano, 1996). El Banco de Espana observo la existencia de dos
sectores econdémicos con conductas de precios totalmente diferenciadas. Los bienes
comercializables mostraban una tendencia de precios similar y convergente con la de los
paises europeos. Pero los precios de los servicios, no sometidos a la competencia externa,
crecian por encima de la media europea.”

Ese mismo afio el ME, a cuyo frente estaba Carlos Solchaga, elaboré el primer programa
de convergencia que tenia que presentar a las autoridades de Bruselas. Ese informe incluyé
una peticién al Tribunal de Defensa de la Competencia (TDC) presidido por Miguel Angel
Fernandez Ordénez para que estudiara cudles eran los costes que generaba la regulacién en
varios sectores de la economia espainiola." En su informe, el TDC identific6é un grupo de
sectores que requerfan reformas, y sefialé expresamente la necesidad de liberalizar las

1 Ver el Boletin del Banco de Espaiia de junio de 1991.

1 Ademds de las telecomunicaciones, el Programa de Convergencia de 1992 para alcanzar los objetivos de
Maastricht también se referfa a la liberalizacién del transporte terrestre maritimo y aéreo (BOE 25 de abril de
1992). Ver también el programa de convergencia de Espana de 1997 (BOE, 17 de abril de 1997).



telecomunicaciones para no perjudicar la competitividad y el crecimiento de la economia
espanola (TDC, 1993; Costas y Bel, 1995).

Inicialmente el informe del TDC fue recibido con poco interés por el ME. Pero la llegada
de Pedro Solbes en julio de 1993 produjo un cambio importante. Los técnicos comerciales y
altos cargos del Ministerio con una orientacién mds liberal adquirieron mayor
protagonismo en el disenio de la politica econémica, convirtiendo al ME en un instrumento
de defensa de la liberalizaciéon de los servicios. Las nuevas propuestas del ME chocaron
inmediatamente con la defensa del monopolio que hacia el MTC (Domingo, 1999; Sanz,
1999). Ante esto, José Borrell propuso una liberalizacién gradual que permitiese resolver
los problemas estructurales del sector, en particular la baja penetracién del servicio, la
obsolescencia de la red y el desequilibrio de las tarifas de Telefénica. Segin Borrell (1993)
el desequilibrio tarifario “se habia producido a lo largo del tiempo, por el deseo de utilizar
las tarifas telefénicas como elementos de control del IPC, en la medida en la que sélo las
tarifas urbanas se inclufan expresamente en el IPC”.

Las discrepancias entre el MTC y el ME permitieron al vicepresidente Narcis Serra jugar el
papel de drbitro en el gobierno. Serra se interesé por las telecomunicaciones al percibir los
beneficios politicos de acompanar la liberalizacién de una privatizacién de Telefénica y de
crear un nicleo duro de accionistas espanoles en la empresa que garantizase su control en
el futuro mercado liberalizado. La idea de privatizar a Telefénica fue bien acogida por el
ME, que estaba interesado en aumentar sus ingresos para reducir el déficit publico, otro
objetivo establecido en el Tratado de Maastricht. Sin embargo, esto supuso un nuevo
punto de discrepancia con el MTC.

A la altura de 1994 las luchas en el interior del Gobierno impedian avanzar en la
liberalizacién y afrontar los nuevos desafios del sector. Por un lado, en 1993 el Consejo
Furopeo habia planteado liberalizar la telefonia vocal. Por otro lado, proyectos como la
Ley del Cable o la creaciéon de un duopolio de telefonia moévil no conseguian pasar de los
borradores. Ante esta situacion, el presidente del Gobierno, Felipe Gonzédlez exigié a sus
ministros definir con claridad la futura politica de telecomunicaciones. Esa exigencia
cristalizé en 1994 con un acuerdo del Ejecutivo titulado ZLineas estratégicas de la politica
de telecomunicaciones para el periodo transitorio hasta el 1 de enero de 1998, que
establecié diez medidas prioritarias.”” Algunas de las m&s importantes eran: liberalizar
totalmente la telefonia fija el 1 de enero de 1998 y renunciar a la prorroga de cinco afios
que habia negociado Borrell; conceder una segunda licencia de telefonia mévil antes de
1994; regular el sector del cable antes de 1995; liberalizar definitivamente el mercado de
terminales, servicios e infraestructuras; y crear un segundo operador nacional a partir de la
infraestructura existente de Retevisién, empresa publica que hasta entonces se dedicaba a
transmitir la senal de televisién. Ademads, se decidié crear un regulador independiente,
distinto del MTC, que controlase el desarrollo de la competencia.

Este acuerdo se beneficié de un cambio de percepciéon en el MTC sobre cual debia ser la
politica del sector. El crecimiento del mévil en muchos pafses mostré a los responsables del
ministerio que la innovacién tecnolégica y la competencia ayudarfan a alcanzar sus
objetivos de interés general. Pero posiblemente el elemento definitivo que llevé a Borrell a
replantear su posicién fue lo ocurrido con el ajuste de tarifas de Telefénica de 1994.

12 El decslogo aparecié publicado en el nimero 89 del BIT. El texto completo aparecié en el nimero 90.
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3.2 Nuevo reequilibrio de precios y sus efectos en la inflacién

La mala experiencia del reequilibrio de precios de 1991 y el enrarecimiento de las relaciones
con Telefénica hicieron que Borrell retrasara el nuevo ajuste de precios de Telefénica hasta
agosto de 1994 (Calzada y Costas 2012). En ese momento, el Ministerio de Obras Ptblicas,
Transportes y Medio Ambiente (MOPTMA) creyé que el nuevo reequilibrio de precios no
tendria consecuencias apreciables en el IPC, pero sus efectos fueron inmediatos y muy
fuertes.

La Figura 3 muestra el fuerte aumento del IPC para los servicios de comunicaciones en los
anos 1994 y 1995. Este efecto también se observa en la Figura 4, que muestra la
repercusion de la variacién mensual de las comunicaciones en el IPC-General. La
repercusion de un articulo en el IPC general es la parte de la variacién del IPC que
corresponde a dicho articulo. Como puede observarse, en 1994 y 1995 los servicios de
comunicaciones tuvieron una repercusion importante.

Figura 3. IPC general y de las comunicaciones, 1994-2001
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Fuente: A partir de datos del INE

El aumento de la inflacién dio lugar a una agria polémica entre el MOPTMA y el Instituto
Nacional de Estadistica (INE). El ministerio sostenia que la revisién tarifaria era neutral
desde el punto de vista del indice de precios de comunicaciones y que el cédlculo del INE
sobrevaloraba el impacto del incremento medio de las tarifas. En realidad, lo que ocurri6
fue que el indice de precios de comunicaciones que utilizaba el INE para calcular el IPC
general sélo tenfa en cuenta las variaciones de precios en la cuota de abono y en las
llamadas urbanas y nacionales, pero no las reducciones en las llamadas internacionales y en
las llamadas a moviles, por considerar que estos servicios se utilizaban fundamentalmente
por consumidores comerciales y no por las familias.
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Figure 4. Repercusion de las comunicaciones en el IPC general, 1994-2001
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Fuente: A partir de datos del INE.

Como ya habia pasado en 1991, nadie en el Ministerio de Economia y Hacienda (MEH) ni
en el Gobierno salié en apoyo de Borrell. Al MEH le preocupaba la inflacién, no la cuantia
del incremento medio de las tarifas telefénicas. Como resultado, todo el malestar de los
usuarios y las criticas de los medios de comunicacién recayeron tnicamente sobre Borrell.
Posiblemente, esto lo llevé a abandonar su estrategia de condicionar el avance de la
liberalizacion al reequilibrio de precios y también a renunciar a la moratoria. Sin embargo,
en los anos siguientes Telefénica siguié reclamando la necesidad de reequilibrar los precios:
no podia financiar las llamadas urbanas y perdia competitividad en las llamadas de larga
distancia donde tenfa unos precios muy por encima de sus costes.

3.3 La estrategia de liberalizacién gradual: la opcién por el duopolio

Como ya hemos adelantado, en 1994 el Gobierno decidié crear un duopolio en la telefonia
fija y otro en la mévil. La idea de crear un duopolio en la telefonia fija respondia a la
inquietud del MTC por defender la rentabilidad de Telefénica, y fue propuesta inicialmente
por el Colegio Oficial de Ingenieros de Telecomunicaciones (COIT) siguiendo las
experiencias de Australia, el Reino Unido, Suecia y Nueva Zelanda. Para el COIT, la
creacién de un segundo operador era el tnico medio para conseguir suficiente capacidad
inversora para competir globalmente con Telefénica.™

Para crear el duopolio, el Gobierno fue poco a poco dando nuevas licencias a Retevisién y
ampliando sus infraestructuras para convertirlo en un operador global. En 1993, Retevisién
recibié una licencia para prestar el servicio portador de alquiler de circuitos, y en 1995 otra
para proveer telefonia vocal para grupos cerrados de usuarios. Esta situacién dejaba a
Retevision preparado para la liberalizacién del mercado. Sin embargo, tuvo que esperar
hasta noviembre de 1998 para competir con Telefénica en la provisién del servicio de
telefonia fija.

Otra de las grandes reformas del mercado fue la privatizacién de Telefénica, que durante el
Gobierno del PSOE se habia planteado como una privatizaciéon parcial. En los primeros

% Durante este periodo el COIT fue muy activo y analizé diferentes estrategias. Sus propuestas estdn
publicadas en el niimero 83 del BIT de 1993. La Puerta y Tye (1998) explican el proceso de liberalizacion de
Nueva Zelanda. Beesley y Laidlaw (1999), Armtrong, Cowan y Vickers (1994) y Newbery (2000) explican la
liberalizacién en el Reino Unido.
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meses de 1995 se vendié un 11 por ciento del capital de la compania que todavia estaba en
manos del Estado.” El principal objetivo de esta venta era conseguir recursos
extraordinarios para reducir el déficit y satisfacer los criterios del Tratado de Maastricht
(Bel y Costas, 2003 y Bel y Trillas, 2005). La privatizacién completa de Telefénica no se
produjo hasta 1997, cuando el Partido Popular ya estaba en el Gobierno. Esta decision
respondié sobre todo a motivos politicos e ideolégicos, aunque la venta de Telefénica y de
otras empresas energéticas y bancos supuso al Gobierno un aporte de recursos muy
importante.

Para completar la configuracién del nuevo mercado de la telefonfa fija se establecié la
creaciéon de operadores de cable regionales. En 1994, la situacién del cable en Espana era
cadtica. Existian mds de 500 operadores locales que actuaban de forma ilegal, la
penetracion de esta tecnologia era infima y Telefénica estaba cableando algunas ciudades
sin pedir autorizacién. Para reordenar esta situacién, la Ley del Cable de 1995 cre6 37
demarcaciones territoriales en las que debian operar dos operadores. Uno de ellos debia ser
Telefénica y el otro debia seleccionarse por concurso. Poco después de conceder estas
licencias varios operadores de cable se agruparon en el grupo empresarial de Retevision.

En la telefonia moévil, el Gobierno rompié el monopolio que Telefénica tenia desde 1982. La
Comisién FEuropea queria liberalizar completamente el sector antes del 1 de enero de 1996,
pero finalmente el acuerdo del Gobierno de 1994 decidié conceder uinicamente una segunda
licencia. Se dio una licencia del sistema GSM-900 a Telefénica Moviles (posteriormente
Movistar), que ya tenia una licencia de telefonia analdgica, y otra a Airtel (posteriormente
Vodafone), que empezé a operar en 1995.

En resumen, en esta primera etapa de la liberalizacién el gobierno socialista dio prioridad a
la universalizaciéon de la telefonia bdsica y para ello confié en el monopolio regulado de
Telefénica. Esa estrategia comenzé a ceder cuando los responsables del ME vieron que la
liberalizacién podia ser titil para el objetivo de controlar la inflacién y alcanzar los criterios
de Maastricht.

Nuestra conclusion es que fue la percepcién de un interés politico nacional lo que llevé al
Gobierno socialista a acelerar la liberalizacién y dar los primeros pasos para crear un
modelo de competencia restringida. Sin duda, las sucesivas olas liberalizadoras europeas
marcaron el rumbo a seguir, pero los ritmos y la estrategia de la liberalizacién en Espana
estuvieron condicionados por intereses nacionales.

Con todo, cuando en 1994 el Gobierno socialista decidié liberalizar el sector tenia una
posicién politica y parlamentaria muy débil que le impidié completar el nuevo modelo para
el sector. Finalmente, el PSOE perdio6 las elecciones de 1996.

4. Uso politico las telecomunicaciones (1996-1999)

La sustitucién del Gobierno socialista por el del Partido Popular en 1996 no cambié de
forma importante la estrategia de liberalizacién que acabamos de describir, pero si la
aceleré. El nuevo Gobierno entendié que la liberalizaciéon podia servir para modernizar la
economia y la sociedad espanola y se convirtié en su abanderado en Europa.

" En 1987, durante la presidencia de Luis Solana, el Gobierno ya habia colocado un 6 por ciento de Telefénica
en la bolsa de Nueva York. El objetivo era estimular la supervisién piblica de la compafifa desde el exterior y
financiar sus inversiones (Bel y Trillas, 2005).
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Desde el ministerio de Fomento, el nuevo ministro Rafael Arias Salgado introdujo algunos
retoques en la politica de telecomunicaciones, como una modificacién en el modelo de
competencia del cable y la introduccién de un nuevo operador de telefonia mévil. Pero lo
mds relevante es que el ME, ahora con Rodrigo Rato al frente, siguié haciendo un uso
politico de los precios regulados de Telefénica para reducir la inflacién. A continuacién
mostramos que esta nueva instrumentacién de los precios volvié a crear conflictos y
contradicciones que dificultaron el avance de la competencia.

4.1 La renuncia a la moratoria

Existen dos argumentos que permiten explicar porque el Gobierno de José Maria Aznar
renuncié definitivamente a la moratoria y liberalizé el mercado en 1998. El primero es que
esperaba conseguir beneficios politicos de la liberalizacién. El segundo es que con esta
medida quiso apoyar la politica de alianzas de Telefénica."”

El Gobierno de Aznar aceleré la liberalizacion creyendo que esto le ayudaria a modernizar
el pais. Consideraba que la politica de telecomunicaciones podia ser la nueva politica
industrial del siglo XXI. Existen al menos tres decisiones del Gobierno que nos permiten
ilustrar esta hipétesis.

Una fue la concesién en 1999 de las licencias para telefonia mdévil UMTS de tercera
generacion. Con esa decisiéon Espafia se adelanté a los demds paises europeos con la
intencién de influir en el desarrollo de algunos de los estdndares de aplicacién de la nueva
tecnologia. Se queria emular el éxito que otros paises como Finlandia habian conseguido
con el GSM. El objetivo era producir equipos y ofrecer servicios vinculados a la UMTS que
impulsaran a la industria nacional.

Una segunda decisién fue la desaparicién en el afio 2000 del viejo ministerio de Industria y
la creacién de un nuevo Ministerio de Ciencia y Tecnologfa (MCyT) que debfa promover
las actividades de I+D y fomentar el avance hacia la Sociedad de la Informacion.

Finalmente, también cabe destacar el liderazgo de Jos¢ Marfa Aznar y Toni Blair en la
cumbre europea de Lisboa de marzo de 2000. Los dos presidentes defendieron una
liberalizacién rdpida de las telecomunicaciones como estrategia para modernizar la
economia europea, fomentar su competitividad y crear empleo.’® Como habia hecho Bill
Clinton unos afios antes en Estados Unidos'’, Aznar y Blair enfatizaron que el éxito social
y econémico de la UE descansaba en el desarrollo de la Sociedad de la Informacion.

Una explicacién complementaria de la renuncia de la moratoria es la voluntad del
Gobierno de ayudar a Telefénica en su expansion internacional. En 1996 Telefénica estaba
sumida en un importante proceso de internacionalizacién que le habia llevado a entrar en
muchos paises latinoamericanos. Esta estrategia se complementaba con el establecimiento
de alianzas con otros operadores para establecerse en otros paises. En particular, Telefénica
se incorpor6 a Unisource Internacional (Telia, Swiss PTT and PTT Telecom) para
defenderse de otras alianzas como Atlas (France Telecom, Deutsche Telekon y Spring) y
Concert (British Telecom).

15 Mariscal y Rivera (2005) explican la politica de campeones nacionales en Espatia y Méjico.
6 Ver las conclusiones de la presidencia del Consejo Europeo de Lisboa.
" Ver el President’s Economic Report, dirigido al Congreso de los Estados Unidos en 1997.
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Sin embargo, la Comisién Europea se oponia a que paises que se habian acogido a la
moratoria pudieran integrarse en estos grupos para entrar en mercados europeos que ya se
habian liberalizado. Otro problema era que la alianza entre Telefénica y Unisource se
propuso a principios de 1996, coincidiendo con las negociaciones de la Organizacién
Mundial del Comercio (WTO).® Uno de los principales obstdculos durante las
negociaciones era que Estados Unidos no aceptaba que Espana tuviera una moratoria para
la liberalizacién al mismo tiempo que Telefénica aumentaba su presencia en América
Latina. Ante todo esto, en abril de 1996 el European Directorate of Competition prohibié
la participacién de Telefénica en Unisource, a no ser que Espafia renunciara a la moratoria,
lanzara un segundo operador en 1997 y creara un operador independiente.

La reaccién del Gobierno espafniol fue adelantar la liberalizacién al 30 de noviembre de
1998, e inici6é rdpidamente las reformas para preparar el mercado. Sin duda, las presiones
de la UE y los intereses de Telefénca influyeron en el Gobierno, pero nuestra interpretacion
es que el factor determinante para la renuncia a la moratoria fue la identificacién de que el
adelanto de la liberalizacién ayudarfa a la modernizacién econémica y social del pafs.

4.2 Una innovacién doctrinal: del servicio publico al servicio de interés general

Una vez hubo renunciado a la moratoria, el Gobierno de Aznar se vali6 de dos
instrumentos para avanzar en el camino de la liberalizacién. En primer lugar, en 1996
utilizé un Decreto-Ley como técnica legislativa para acelerar la transicién a la competencia
en todos los aspectos no cubiertos por el Acuerdo del Gobierno del PSOE de 1994. Esto
permitié, entre otras cosas, que Espafia fuese el primer pais europeo, después del Reino
Unido, en crear una agencia reguladora independiente, la Comisién del Mercado de las
Telecomunicaciones (CMT). Por otro lado, la Ley de Iliberalizacién de las
Telecomunicaciones de 1997 (resultado de tramitar parlamentariamente el Decreto-Ley de
1996) y la Ley General de Telecomunicaciones de 1998 incorporé el calendario liberalizador
europeo a la politica espafola.

El segundo lugar, la ideologia liberal del Gobierno favorecié la conciliacién de la
liberalizacién con el mantenimiento de la prestacién de los servicios ptiblicos bésicos de
telecomunicaciones. La ley de telecomunicaciones de 1998 hizo que los servicios de
telecomunicaciones perdieran la antigua consideracién de “servicios piblicos” para adoptar
la de “servicios de interés general” (SIG). Este cambio doctrinal permitié que los servicios
de interés piiblico se pudiesen prestar en régimen de competencia, y limité la regulacién al
establecimiento de obligaciones para los operadores que garantizasen el acceso a servicios
bésicos de telecomunicaciones.

Al sacar de la politica de telecomunicaciones la servidumbre del “servicio piblico”, la
liberalizacién pudo avanzar mds rapidamente. Esto permitié realizar otras innovaciones
juridicas que ayudaron a desarrollar una politica sectorial marcadamente pro-competitiva.
Asi por ejemplo se sustituyeron los viejos sistemas de concesiones y autorizaciones
administrativas por diversas categorias de titulos habilitantes (licencias individuales y
autorizaciones generales) para prestar los servicios y operar redes de telecomunicaciones.
También se introdujo el concepto de operador dominante, concepto esencial para hacer
compatible la competencia con el servicio universal y para regular el acceso de los nuevos
operadores a la red de Telefénica.

** Drake y Noam (1997), Tuthill (1997) y Tarjanne (1999) analizan el impacto del acuerdo de la WTO. Teijedo
y Avila (1997) analizan el acuerdo frustrado entre Telefénica y Unisource.
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4.3 El uso politico de la regulacién de precios de Telefénica y el “déficit tarifario”

La politica de telecomunicaciones del Gobierno de Aznar no pudo eludir los problemas del
pasado. Uno de los mds importantes era la utilizacién de los precios de Telefénica para
controlar la inflacién. Otro era la dificultad para encontrar un modelo regulatorio adecuado
para el nuevo mercado.

Antes de la liberalizacién de 1998 los precios de Telefénica estaban regulados de forma
estricta. E1 MTC calculaba el precio de cada servicio teniendo en cuenta su asequibilidad
para los ciudadanos y la adecuacién de los precios a los costes. A partir de este cdlculo, el
MTC realizaba una propuesta de precios a la Comision Delegada del Gobierno para
Asuntos Econémicos (CDGAE) que era quien finalmente los aprobaba. Después de la
liberalizacion, el Gobierno retuvo la competencia para regular los precios de Telefénica y
no la abandono hasta pasados muchos afnos.

A pesar de que la LGTEL de 1998 liberalizé totalmente el sector, el Gobierno continué
regulando los precios de Telefénica para asegurarse de que no aumentarian. Ademds, se
decidié mantener la regulacién de precios en el Ministerio de Economia y no delegarla en la
recién formada CMT, tal como estaba previsto en la Ley. Mds adelante, cuando en 2000 se
creé el nuevo Ministerio de Ciencia y Tecnologia y le fueron transferidas las competencias
sobre telecomunicaciones, la regulacién de precios siguié controlada por el ME.

Existen varias decisiones del Gobierno que muestran que durante este periodo continud
teniendo como objetivo el control de la inflacién, a la vez que asegurar el éxito politico de
la liberalizacién. En 1999, se produjo un repunte de la inflacién ocasionado por el aumento
del precio del petrdleo, una fuerte sequia y el aumento de demanda provocada por la caida
de los tipos de interés ocasionada por la entrada en el euro. Para hacer frente a esa
situacién, el ME utilizé un paquete de medidas que incluyé la reduccién del precio de todos
los servicios de telecomunicaciones, incluso la cuota de abono mensual. A finales de ese
mismo afo, se aprobé un nuevo reequilibrio tarifario para combatir la inflacién. La reforma
supuso una reduccién del precio del minuto metropolitano que debifa compensarse con un
aumento de 0,6 euros de la cuota de abono a partir de agosto del 2000.

Esta reforma también establecié la implementacién en agosto de 2000 del sistema de
precios méximos IPC-X para actualizar los precios de Telefénica. Esta regulacién, ideada
en el Reino Unido y adoptada rapidamente en muchos pafses, consistia en actualizar el
precio medio de los servicios de Telefénica teniendo en cuenta la inflacion (IPC) y la
productividad esperada de la industria (el factor X). La introduccién de esta regulacién no
estuvo exenta de polémica. Inicialmente la CMT propuso aplicar un IPC-6 para 2001, es
decir tenfa en cuenta un aumento medio de productividad en las telecomunicaciones para
ese ano del 6 por ciento. Sin embargo, el Ministerio de Economia forzé una mayor
reduccién de precios estableciendo un IPC-9 para 2001, y un IPC-8 para 2002. Se trataba
de un ajuste de una dureza sin precedentes, resultado de la urgencia por reducir la
inflacién.

La combinacién de la nueva regulacién de los precios y la competencia supuso una
importante reduccién del ingreso medio por minuto de Telefénica (Tabla 2). En parte, esto
explica porque el incremento de la facturacién fue inferior al incremento del trafico. Desde
1997 hasta 2004, el ingreso medio por minuto cursado se redujo de 0,097 a 0,050 euros por
minuto. Las llamadas que experimentaron un mayor descenso en términos absolutos fueron
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las internacionales. Sin embargo, en términos relativos, las mayores reducciones se
produjeron en las llamadas metropolitanas para acceder a Internet.

Tabla 2. Ingreso medio por minuto de telefonia fija y tipo de llamada (en euros)

1997 | 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

A moviles 0,378 | 0,408 | 0.374 | 0,307 | 0,253 0,241 0,207 | 0,203
Internacionales 0,553 | 0,521 0,461 0,305 0,305 0,224 0,166 0,163
Interprovinciales 0,230 | 0,203 0,157 0,088 0,082 0,066 0,058 0,062
Provinciales 0,117 | 0,115 0,104 | 0,067 | 0,480 0,036 | 0,034 | 0,037
Metropolitanas (voz) - - 0,034 0,023 0.030 0,027 0,028 0,030
Metropolitanas (Internet) - - - 0.031 0,011 0,009 0,008 0,009
Total 0,097 | 0,092 0,085 0,060 | 0,050 0,049 | 0,045 0,050

Notas: (1) La CMT calcula el precio medio teniendo en cuenta los ingresos por tréfico pero no las cuotas de
conexién y de abono; (2) Los ingresos por trafico de acceso a Internet solo incluyen los ingresos facturados
directamente a los usuarios finales, pero no los facturados por los proveedores de servicios de Internet.

Fuente: CMT (2001, 2004 y 2005).

Este ajuste de precios volvié a crear conflictos dentro del Gobierno. Rafael Arias Salgado,
ministro responsable de las telecomunicaciones, consideraba que habfa un compromiso con
la UE para reequilibrar los precios de Telefénica. Esto obligaba a aumentar la cuota
mensual y el precio de las llamadas locales, que era una de las cuestiones pendientes desde
que se habfa iniciado la liberalizacién. Los precios de estos servicios eran de los més bajos
de Europa y en algunos casos ni siquiera cubrian los costes de instalacién y mantenimiento
de la red bésica.

Ante la negativa del ME de profundizar en el reequilibrio de precios, Telefénica denuncié
al Gobierno ante las autoridades europeas. Lo hizo en diciembre de 1998 y volvié a hacerlo
en 1999 cuando el ME introdujo el paquete de medidas anti-inflacionistas. Telefénica
denunciaba la existencia de un "déficit de acceso", lo cual implicaba que la cuota de abono
no era suficiente para cubrir el coste de las lineas de acceso a los consumidores. Este
“déficit de acceso” también afectaba a los competidores de Telefénica, que se veian
obligados a alinear sus precios a los del operador dominante (estrechamiento de margen).
El resultado fue que durante afos ninguna de las companias alternativas obtuvo beneficios
operativos.

La utilizacién de la regulacién de los precios para controlar la inflacién chocé también con
la reclamacién de una parte de la sociedad de una politica de telecomunicaciones capaz de
fomentar la Sociedad de la Informacién del siglo XXI. Esa demanda fue tenida en cuenta
por José Ma. Aznar después de las elecciones generales del afio 2000. En la formacién del
nuevo Gobierno desaparecié el viejo ministerio de Industria y se creé el Ministerio de
Ciencia y Tecnologia (MCyT) al que se trasladaron las competencias sobre
telecomunicaciones que hasta entonces habian estado en el MOPTM.

La creacién del MCyT abrié una nueva etapa el proceso de liberalizacién en la que se
cuestionaron algunas de las directrices que se habfan adoptado hasta entonces. Terminaba
la etapa del monopolio y empezaba la de creacién y supervisién de la competencia.

4.4 El dilema de siempre: ;jinversién o precios?
Siguiendo los preparativos disefiados en la dltima etapa del PSOE, en 1996 el Gobierno de
José Marfa Aznar inicié la elaboracién del marco regulatorio del sector. Inicialmente se

tendié a favorecer un modelo de competencia inter-plataformas (competencia en redes), lo
cual llevé a imponer a los nuevos operadores y a Telefénica condiciones tecnoldgicas y
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obligaciones de inversién en redes nuevas. Sin embargo, esta estrategia se encontré con
muchos obstdculos como barreras de entrada de cardcter administrativo y técnico que
afectaban a los entrantes, problemas financieros, incertidumbre sobre la demanda y la
regulacion.

El reglamento del cable permiti6 que los operadores empezaran a desplegar sus redes,
aunque tuvieron que sortear numerosas dificultades: los operadores no conseguian permisos
de ayuntamientos y comunidades, y ademads no lograban firmar acuerdos de interconexion
con Telefénica. Estos problemas retrasaron el desarrollo del cable varios afios y favorecié la
consolidacion de las dos plataformas espanolas de televisién digital por satélite.

Atraidos por unos precios de interconexién reducidos, los nuevos operadores prefirieron
entrar en el mercado ofreciendo llamadas de larga distancia utilizando la red de Telefénica
(acceso indirecto o bitstream). De este modo, el despliegue de nuevas plataformas
tecnoldégicas avanzé muy lentamente. Los principales promotores de la competencia en
lineas de acceso fueron los operadores de cable, mientras que los entrantes en el servicio de
telefonia fija como Uni2, Jazztel y Tele2 se concentraron en el acceso indirecto.

Tabla 3. Distribucién de clientes de acceso directo

2001 2002 2003 2004
Telefénica de Espana 94,1 91,6 89,0 86,5
Grupo ONO 2.4 3,3 4.0 45
Grupo Auna 1,6 3,1 4,0 5,4
Euskatel 0,3 0,5 1,0 1,4
R Cable 0,7 0,5 0,8 1,0
Telecable de Asturias n.d. 0,4 0,5 0,5
Retecal Soc. Oper. Tel. CastillaLeon 1,0 0,4 0,5 0,6

Nota 1: R Cable incluye Telecomunicaciones Galicia a partir de 2003.
Fuente: CMT (2005).

Durante varios anos los precios de interconexién del acceso indirecto fueron muy generosos
para los entrantes, que pudieron lanzar ofertas atractivas. Inicialmente, los consumidores
seleccionaban a su operador llamada a llamada, pero posteriormente la regulacién de la
preseleccién, y la pre-asignacién eliminé estos pasos y los operadores pudieron fidelizar a
sus clientes."

Tabla 4. Evolucién de la distribucién de clientes por tipo de acceso

2000 2001 2002 2003 2004
Clientes acceso directo 13.436.038 13.853.387 13.842.710 13.866.390 14.051.824
Clientes acceso indirecto 3.836.028 5.563.647 5.476.960 3.341.804 3.105.581
Clientes preseleccionados 692.377 1.141.846 1.511.379 1.883.435 1.937.698

Nota: El cambio de tendencia en los clientes de acceso indirecto a partir de 2003 se debe a que desde entonces
se consideré que estos eran los que usaban el servicio al menos una vez durante los tltimos 3 meses.

Fuente: CMT (2005).

A partir del 2000, el nuevo ministerio de Ciencia y Tecnologia (MCyT) cambié el modelo
regulatorio. Preocupados por la falta de competencia, el MCyT y la CMT rebajaron o
suprimieron muchos de los compromisos de inversién de los operadores, se autorizé a
Telefénica a utilizar la tecnologia que quisiera, y se introdujo la desagregacion del bucle de
abonado de Telefénica.

Y El 15 de octubre de 1999 el Gobierno establecié la obligacién de preasignacién de Telefénica. Se reguls la
preseleccién de larga distancia, que incluye las llamadas provinciales, interprovinciales y de fijo a mévil, y la
preseleccién global, que agrupa todas las llamadas que realice el abonado, incluidas las metropolitanas.
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La desagregacién (o acceso directo) puso la piedra angular al nuevo modelo regulatorio del
sector. La desagregaciéon permite a los entrantes alquilar algunos elementos del bucle de
abonado de Telefénica, pero les exige invertir en equipos que instalan en las centrales de la
compaiifa.”’ De este modo, se incorporé en el modelo regulatorio la denominada escalera de
la inversién (ladder of investment)* que establece un sistema para que los entrantes vayan
invirtiendo progresivamente en el desarrollo de sus redes. Inicialmente se fomenta la
competencia intra-plataforma dando acceso a diferentes niveles de la red del operador
establecido a precios de interconexién reducidos. Posteriormente, se espera que si los
entrantes consiguen un volumen de consumidores suficientes estén dispuestos a dar un
nuevo paso e invertirdn en la tdltima milla para lograr tener su propia red de acceso a los
consumidores. Con este marco regulatorio se quiso compaginar los beneficios de la
competencia intra-plataforma que debia reducir los precios a corto plazo, con los beneficios
de la competencia inter-plataforma a largo plazo.

Hasta el afio 2000 Telefénica fue la tnica empresa que presté comunicaciones
metropolitanas. Sin embargo, gracias a la desagregacion del bucle varios operadores como
Auna, Ono, Jazztel, Uni2 o BT empezaron a prestar este tipo de llamadas. La
desagregacién permitia a los entrantes ofrecer cualquier tipo de servicio en unas
condiciones parecidas a las de Telefénica. Esto supuso un impulso muy importante a la
competencia.

También aparecié otro grupo de operadores que se centraron en el acceso indirecto, como
Uni2, Jazztel y Tele2. Los servicios que méds se vieron favorecidos por este tipo de
competencia fueron las llamadas internacionales y las llamadas de fijo a mdévil, que
generaban mayores margenes comerciales. En 2004 la cuota de telefénica habfa descendido
al 66,1 por ciento de la facturacién en las llamadas internacionales y al 66,6 de las
llamadas de fijo a movil. Telefénica también tuvo una fuerte reduccién de cuota de
mercada en las otras llamadas.

Tabla 5. Competencia en la telefonia fija

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Cuota mercado de Telefénica (% ingresos)

Llamadas metropolitanas 100 100 100 95.1 90.5 82.5 80.3 73.3

Llamadas provinciales 100 100 95.9 84.3 84.4 79.1 76.9 4.7

Llamadas interprovinciales 100 93.5 87.1 83.4 80.8 75.2 74.9 72.2

Llamadas internacionales 100 97.9 89.0 86.2 82.8 64.9 64.8 66.1

Llamadas de fijo a mévil 100 100 90.7 86.7 79.5 74.9 70.1 66.6
Ingreso medio por linea (euros)

Ingresos por servicios de trafico 356,9 377,1 380,82 331,35 344,63 314,06 286,43 281,64

Fuente: CMT (2001, 2004 y 2005)

En resumen, después de la liberalizaciéon se desarroll6 un modelo de competencia en redes
para proteger a Telefénica y evitar la entrada de operadores ineficientes. Pero a la vista del
lento avance de la competencia, la mayorfa de paises europeos acabaron implementando la
desagregaciéon del bucle de acceso. De esta forma, se impulsé la competencia al mismo
tiempo que se fomentaba la inversién. En Espafna, Telefénica mantuvo su dominio en la
telefonia fija, pero la regulacién de la interconexién permitié a los nuevos operadores

? La desagregacién del bucle puede ser de tres tipos: desagregacién completa del bucle, cuando los entrantes
pagan por acceder a las lineas de acceso de los usuarios sin ninguna restriccién; bucle desagregado compartido,
cuando los entrantes utilizan las frecuencias elevadas para dar Internet, y Telefénica el resto para ofrecer voz; y
bucle compartido sin voz, cuando el servicio de voz se ofrece por Internet.

! La “escalera de la inversién” fue descrita por primera vez por Cave (2006). Ver Cambini y Jiang (2009) para
una revisién de la literatura sobre este tema, y Bourreau et al. (2010) para un andlisis critico del enfoque.
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erosionar lentamente su posicién.”? La parte inferior de la Tabla 5 muestra como desde
1999 los ingresos por linea descendieron progresivamente, gracias a la competencia y a la
desagregacién del bucle de abonado de 2001.

4.5 El despegue de la telefonia mévil: crecimiento y desregulacién

La evolucién del mercado de telefonia mévil fue muy diferente a la de la telefonia fija.
Mientras que en la fija el problema del Gobierno era liberalizar el mercado sin perjudicar
las inversiones de Telefénica y bajar los precios para ayudar a cumplir el Tratado de
Masstrisht, en el mévil se trataba de impulsar el crecimiento de un servicio completamente
nuevo, donde no existia ninguna urgencia en controlar los precios porque estos no se
incorporaron en el IPC hasta la modificacién del indice de 2001.

Durante afios se extendié la opinién entre reguladores y profesionales espafioles de que el
éxito del mévil se debia al poco intervencionismo que se habia ejercido sobre este mercado.
Es posible que esta percepcién se viera influida por la fuerte expansion del servicio durante
aquellos afios y por el optimismo que infundia el progreso tecnolégico. Con todo, la
evidencia empirica existente® revela que la concesién de un mayor nimero de licencias a
finales de los noventa hubiera ayudado a conseguir mayores reducciones de precios y
hubiese sentado las bases para un mayor desarrollo de la competencia en la década
siguiente. De hecho, aunque los precios se redujeron de forma considerable en esos afos,
desde entonces y hasta la actualidad Espana ha sido uno de los paifses con unos precios
més elevados en la UE y en la OCDE.*

La aparicion de Airtel (posteriormente Vodafone) y de Amena (posteriormente Orange) a
finales de los noventa contribuyé de forma decisiva a la expansién del mévil. Airtel gané
una licencia de GSM-900 en 1994 que le permitié empezar a comercializar servicios en
1995. En el mismo afio Telefénica Mdéviles, empezé a comercializar el servicio GSM bajo la
marca Movistar. De este modo, entre 1995 y 1999 existi6 un periodo de duopolio que
coincidié con una etapa de gran expansién del mercado. Durante los siguientes afios, los
dos operadores atrajeron millones de subscriptores y pudieron amortizar rdpidamente sus
redes. Desde 1995 hasta 1997, ano en el que se concedieron las nuevas licencias Digital
Celular System (DCS-1800), la tasa de penetracién del mévil pasé del 2,3 por ciento al 10,9
por ciento. En diciembre de 1998, un mes antes de la entrada del tercer operador, la tasa
de penetracién era ya de 16,3 por ciento.

Tabla 6. Competencia en la telefonia mévil

1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Cuota mercado (subscriptores)
Telefénica Mdéviles 98,3 | 782 | 789 76 60,3 | 56,1 | 556 | 549 | 52,8 | 491
Airtel 17 | 218 | 21,1 | 24 | 329 | 28,7 | 284 | 258 | 253 | 269
Precios (euros)
Precio medio por minuto nd nd 0,55 0,48 0,40 nd 0.24 0.21 0.20 0,19

Fuente: Elaboracion propia a partir de diversas fuentes

2 El operador méds activo durante estos afios fue Retevisién, aunque posteriormente esta empresa perdié su
posicién como segundo operador y acabé siendo integrada en el grupo de operadores de cable Auna, que mas
tarde fue comprado por el Grupo ONO.

% Ver Gruber y Verboven (200la y 2001b), Liikanen, Stoneman y Toivanen (2004),
(2009), y Bohlin, Gruber y Koutroumpis (2010)

# Ver Comisién Europea (2012) y OCDE (2012).

Grajek y Krestschmen
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En este periodo, los precios del mévil estuvieron absolutamente supeditados al objetivo de
aumentar los ingresos de Telefénica para impulsar la modernizacién de la telefonia bésica.
Eso explica que desde que se concedieron las licencias de GSM en 1994 hasta el final del
duopolio en 1998, el Gobierno practicamente no redujo los precios de Movistar (filial
digital de Telefénica). Por otro lado, el Gobierno congel6 los precios de Moviline (filial
analégica de Telefénica) para proteger la introduccién del sistema GSM. Ante esta
situacién, la estrategia de Telefénica Méviles y de Airtel fue segmentar el mercado y
ofrecer descuentos a grupos especificos de consumidores.”

Finalmente, en 1998 el Gobierno consideré que el sistema GSM ya se habia consolidado y
desregulo los precios de la telefonia movil digital. Este hecho, junto a una reduccién de
precios de la telefonia analdgica y la preparaciéon para la llegada del tercer operador,
provoco que los precios se redujeran de forma importante. Asi, entre 1998 y 1999 el precio
medio se redujo un 17,8 por ciento.

Un nuevo paso en la intensificacién de la competencia se produjo con la ruptura del
oligopolio y la entrada del tercer operador. El Gobierno espanol aproveché la decisién de la
Comisién Europea de conceder nuevas licencias de GSM a partir del 1 de enero de 1998
para implantar la segunda generaciéon de méviles, que utiliza el sistema DCS-1800. En 1997
se concedid una licencia a Airtel y otra a Telefénica Mdviles para explotar el nuevo sistema
GSM. En 1998 se concedié la tercera licencia a Amena que empezo6 a operar a principios de
1999. La llegada del tercer operador se produjo cuando los operadores establecidos llevaban
un tiempo considerable en el mercado, pero Amena desplegé rapidamente su propia red y
la completé a finales de 2000.

La concesién de las tres licencias de GSM dinamiz6 el mercado. Entre 1998 y 2004
Telefénica Moviles continué creciendo en subscripciones, pero su cuota de mercado se
redujo en mds del 25 por ciento. Durante los primeros anos Vodafone fue la gran
beneficiada del crecimiento del mercado, pero poco a poco Amena consiguié acumular una
cuota importante, atrayendo sobre todo por los usuarios de prepago.

A partir de 1999 la telefonia moévil crecié a ritmos impresionantes. Mientras que en 1999
s6lo utilizaban el mévil el 27,3 por ciento de los espanoles, en 2004 lo hizo el 89,4 por
ciento. Para hacer frente a las exigencias tecnolégicas que suponia este crecimiento, en el
2000 el Gobierno espartiol, al igual que el resto de gobiernos europeos, concedieron cuatro
licencias de UMTS. La llegada del cuarto operador (Yoigo) debia impulsar la competencia,
pero el retraso en el lanzamiento del UMTS provocé que no entrara en el mercado hasta el
2008, y cuando lo hizo fue como operador mdévil virtual en un mercado que ya estaba muy
saturado.

Existen dos explicaciones a la falta de competencia en el mercado de comunicaciones
moviles durante esta época (Calzada, Costas, Estruch, 2009; y Calzada y Estruch, 2011).
Por un lado, durante anos las autoridades reguladoras mantuvieron una conducta
dubitativa a la hora de promocionar la competencia. Inicialmente garantizaron la
rentabilidad de los operadores para facilitar la expansién de sus redes, y posteriormente la
euforia por el crecimiento del mercado llevé a subestimar la importancia de la competencia.
Cuando se senalaba que los precios espafoles eran muy altos en relacién a los de otros

¥ La existencia de amplios catdlogos de ofertas dificultaba enormemente la comparacién de precios y
generaban confusién. E1 MCyT incluso llegé a publicar en su pdgina web un resumen de todas las
ofertas de los operadores para facilitar la comparacion.
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pafses europeos las autoridades respondian que la saturacién del mercado acabarfa
causando guerras de precios entre los operadores. Sin embargo, el crecimiento continuado
del tréfico frustré la aparicién de este mecanismo.

En segundo lugar, la falta de competencia también estuvo relacionada con la voluntad del
gobierno de mantener un nimero reducido de operadores. Se podrian haber concedido méds
licencias de GSM a finales de los anos noventa y se podria haber hecho mé&s para que
Yoigo empezara sus actividades después del 2002. Varios factores exdgenos, como la crisis
de las punto.com y los problemas técnicos del UMTS, que provocaron retrasos en el
lanzamiento de la nueva tecnologia. A pesar de ello, ni los gobiernos del PP ni del PSOE
han aclarado porque durante todo este tiempo no fueron capaces de forzar la entrada en
funcionamiento de Xfera o de retirarle la licencia.

En resumen, nuestra conclusién es que la competencia en el mercado de telefonia mévil en
el periodo 1999-2004 fue victima de la rdpida expansién del mercado, que moderd la
rivalidad entre operadores, y de una desacertada estrategia reguladora, que aposté por
asegurar la rentabilidad de los operadores establecidos. Con todo, esto no detuvo el fuerte
crecimiento del servicio. En los tltimos afios la penetracién de la telefonfa mévil se ha
estancado alrededor del 120%, un porcentaje muy elevado pero todavia inferior a la media
europea. Por otro lado, el trafico del mévil continda creciendo a un ritmo muy elevado
como consecuencia de la migraciéon de la telefonia fija a la mévil, y de la expansién de la
banda ancha mdévil. De este modo, més de la mitad de todo el trafico telefénico ya se
realiza a través del mévil.

5. Declive del uso politico de las telecomunicaciones

Después de un periodo muy intenso de liberalizacién y regulacién del mercado, a la altura
del 2002-2003 los intereses nacionales y europeos coincidieron en la necesidad de dar un
nuevo vuelco a la regulacién del sector. La desagregacion del bucle local y la aparicién de
nuevos actores en el mercado provocaron multitud de conflictos y denuncias por parte de
todos los operadores. El viejo modelo liberalizador que habfa servido para romper los
monopolios nacionales en Europa comenzaba a mostrar signos de agotamiento y era
necesario substituirlo por otro que ordenara y armonizara a un sector maduro. Pero los
encargados de disenar este nuevo marco regulatorio a lo largo de los siguientes anos. ya no
fueron los gobiernos nacionales sino las autoridades europeas.

La reforma europea de 2002, el llamado “paquete telecom”” y su transposicién a la nueva
Ley General de Telecomunicaciones espafiola de 2003 constituyeron las piezas bdsicas del
nuevo modelo espafiol de competencia en telecomunicaciones.” La liberalizacién, entendida
como proceso politico para romper el monopolio, introducir nuevos competidores y eliminar
las barreras legales de entrada al sector, habia finalizado. A partir de entonces, el papel del

% Directiva 2002/20/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo de 2002, relativa a un marco
regulador comin de las redes y de los servicios de telecomunicaciones electrénicas. Directiva 2002/19 de acceso,
Directiva 2002/20 de Autorizacién de redes, Directiva 2002/22 de servicio universal, Directiva 2002/58 de
tratamiento de datos personales y Directiva 2002/77 relativa a las competencias en los mercados de redes y
servicios de comunicaciones electrénicas. El paquete se completé con una decisién del Parlamento y del Consejo
Europeo 676,/2002 sobre el espectro radioeléctrico.

7 La Ley 32/2003, de 3 de noviembre, general de telecomunicaciones. BOE 264 de 4 de noviembre de 2003. La
Ley fue desarrollada por el Reglamento de Mercados y el Reglamento de Servicio Universal durante los afios
2004 y 2005, es decir, bajo el Gobierno socialista presidido por José Luis Rodriguez Zapatero.
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Gobierno como catalizador del sector pasé a un segundo plano y los reguladores nacionales
y europeos se encargaron de vigilar y fomentar la competencia en el mercado.

El “paquete telecom” creé un marco regulatorio mucho mé&s competitivo y armonizado
donde la capacidad de intervenciéon de las agencias reguladoras quedé limitado. Con la
nueva ley de 2003 cualquier empresa puedo empezar a prestar servicios bdsicos de
telecomunicaciones sin m&ds que comunicarlo al regulador. A la CMT se le atribuyé la
responsabilidad de analizar periédicamente los diversos mercados de telecomunicaciones
para identificar los obstdculos a la competencia y las posibles necesidades de regulacién. Se
pasé6 de una intervencién “ex ante” a una intervencién “ex post”.

Obviamente, quedaban por resolver problemas regulatorios importantes y era necesario
aumentar y consolidar la competencia en la mayoria de mercados. Sin embargo, muchos de
estos problemas eran técnicos y por ello las telecomunicaciones fueron quedando relegadas
dentro de la agenda politica del Gobierno. En este contexto, el uso politico de los precios
fue el principal escollo que tuvo que sortear la nueva ministro de Ciencia y Tecnologia para
implementar la nueva ola liberalizadora europea.

El uso politico de la regulaciéon de precios maximos IPC-X instaurado en el 2000 fue
cuestionado continuamente por Telefénica y por los nuevos operadores, llegando incluso a
denunciarlo ante las autoridades de Bruselas. El activismo de la empresa se intensificé en
2002 con la sustitucién de Anna Birulés por Josep Piqué al frente del ministerio.”® Ante
esta situacién, el Gobierno traté de buscar un compromiso politico para mantener el
control de la inflacién sin penalizar a los operadores. Esta negociacién entre el responsable
politico de las telecomunicaciones y el de economia se habia producido en todos los
Gobiernos anteriores. En este nuevo episodio, Piqué y el ministro de economia Rodrigo
Rato acordaron sacar la cuota de abono del célculo del IPC-X y en aumentarla en un 8.14
por ciento en el 2003. Ademds se decidié que en el 2003 se reducirian los precios de las
llamadas en un 2% por ciento, que era el objetivo de inflacién en la zona euro. Se calcul6
que la combinacién de estas dos medidas supondria en la préctica aumentar el precio
medio del servicio telefénico en un 2 por ciento, aunque la Secretaria de Estado de
Telecomunicaciones solo destacé la reduccién del precio de las llamadas.

En los afios siguientes la cuota de abono de Telefénica aumenté paulatinamente para
reequilibrar los precios (Figura 5). Esto permitié sortear de una vez por todas el problema
del reequilibrio de precios en el que habia encallado repetidamente la liberalizacién. En
2004 la cuota de abono aumenté hasta 13.16 euros. De nuevo, la subida se compensé con
una reduccién del precio de las llamadas (un IPC-2) para no afectar excesivamente la
factura de Telefénica.

La confianza en la evolucién del mercado llevé a Piqué a sugerir la liberalizacién de los
precios de la telefonia bdasica al final de la legislatura en 2004, aunque fue finalmente su
sucesor en el Gobierno socialista de José Luis Rodriguez Zapatero, José Montilla, quien
desregul6 completamente los precios de las llamadas. Por otro lado, Rodrigo Rato
establecié que aunque los precios de las llamadas de Telefénica se desregularan a partir de

% Como ejemplos de ese clamor se puede citar un estudio de Aniel, la patronal de la electrénica, que atribufa
los malos resultados del sector en Espafia en el periodo 2000-01 tanto a la crisis mundial de las
telecomunicaciones como al IPC-X. Jesiis Banegas, presidente de Aniel, senalé que “El Gobierno debe entender
que no puede utilizar permanentemente las tarifas telefénicas para rebajar la inflacién, ya que el origen del alza
de los precios estdn en otros sectores, y lo tnico que estd produciendo es un trasvase de fondos a los sectores
que si son abiertamente inflacionistas”. El Pais, 28 de octubre de 2002.

23



2005, la cuota de abono seguiria regulada por la CMT. Esta transferencia de competencias
supuso la fin del uso politico de los precios y el final del proceso de liberalizacion.

La CMT ha mantenido congelada la cuota de alta de Telefénica desde 2002 en 59,2 euros.
La cuota de abono aumenté ligeramente desde 2005 hasta 2008, pero permanecié congelada
en 13,97 euros desde 2008 hasta 2012. Finalmente, en diciembre de 2012 la CMT decidié
desregular la cuota de abono a partir de 2016, después de analizar la evolucién del
mercado. Hasta que no llegue este momento, Telefénica solo podra actualizar la cuota
segun el IPC.

Finalmente, es interesante mostrar que la congelacién de la cuota de abono, junto con el
desarrollo tecnolégico y la creciente competencia en los mercados de telefonia fija y mdévil
han permitido que la repercusién de los precios de las comunicaciones en el IPC General
haya sido negativo de forma continuada en la ultima década (Figuras 5 y 6).

Figure 5. IPC general y de las telecomunicaciones, 2002-2010
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Figure 6. Repercusion de las comunicaciones en el IPC general, 2003-2010
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Figura 7. Cuota de abono
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6. Conclusiones

Aiun cuando los impulsos iniciales y el rumbo para la liberalizacién de las
telecomunicaciones vinieron de las autoridades europeas, lo que determiné la estrategia y el
ritmo de la liberalizaciéon en Espafia en el periodo 1987-2005 fue la percepcién politica que
se tuvo en cada momento de los efectos de la liberalizacién sobre los intereses nacionales
relacionados con objetivos generales de politica interna.

Asi, en el periodo 1987-1993, en la medida en que se percibia que la liberalizacién impediria
el logro de la universalizacion de la telefonia bédsica a todo el territorio nacional, la
estrategia de Espafia fue bloquear las decisiones europeas y obtener un moratoria. Por el
contrario, cuando se percibié que la liberalizacién podria beneficiar el control de la
inflacién y la convergencia de Maastricht las autoridades espafiolas se adelantaron a los
plazos establecidos por la UE para la liberalizaciéon completa del mercado de
telecomunicaciones. El uso politico que, en este sentido, se hizo de los precios de las
telecomunicaciones tuvo mucho que ver con esta percepcion.

Otro dilema al que se tuvieron que enfrentar los reformadores espafioles fue el de decidir el
modelo regulatorio de las telecomunicaciones més conveniente para la modernizacién de la
economia espanola. En un primer momento optaron por un modelo de competencia inter
plataformas tecnoldgicas que favorecia la inversién en redes propias y una mejora para los
consumidores a largo plazo. Cuando se vio que ese modelo no generaba reducciones de
precios y ponia en riesgo el apoyo politico de la liberalizacién se opté por un modelo
basado en la competencia intra-plataforma que favorecié el acceso a la red de Telefénica y
incentivé a los entrantes a invertir progresivamente en la mejora de sus redes a medida que
aumentaba su trafico y querian ofrecer servicios de mas calidad.

La toma en consideracién de estas tensiones entre el interés europeo en la liberalizacién y
los intereses nacionales permite una mejor comprensién de la economia politica de la
liberalizaciéon de las telecomunicaciones en Espana. Inicialmente, los intereses europeos por
la liberalizacién chocaron con los intereses nacionales. Pero cuando en Espaina se vio la
oportunidad de utilizar a las telecomunicaciones como instrumento para alcanzar el
objetivo més general de control de la inflacién, las autoridades dieron un giro importante
en la politica del sector y se transformaron en defensores de la competencia.
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