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I. INTRODUCCION

L objetivo de la interven-
cion publica o regulaciéon
econoémica en energia y te-
lecomunicaciones es evitar que
las empresas que prestan estos
servicios, tradicionalmente bajo
concesion de monopolio, obten-
gan parte del excedente del con-
sumidor y generen rentas de mo-
nopolio y pérdidas de bienestar
social. La forma de evitar estas
pérdidas es regular las tarifas
de aquellas actividades que
tienen que seguir prestandose
en régimen de monopolio e in-
troducir competencia en todas
aquellas que no tengan unas
caracteristicas propias de mo-
nopolio natural.

Los sectores como energia y
telecomunicaciones que en Euro-
pa se incluian en la acepcion ge-
neral de servicios publicos, pre-
sentan como caracteristica co-
mun, ademas de verse inmersos
en estos procesos de liberaliza-
cion, la de utilizar redes comunes
que requieren fuertes inversio-
nes y presentan elevadas econo-
mias de escala. Estas redes co-
munes siguen reguladas como
monopolios, mientras que parte
de su actividad se esta organi-
zando en competencia. En estos
sectores, por tanto, se mezclan
actividades en competencia con
actividades que se retribuyen
mediante tarifas reguladas (1).

Tanto las politicas de determi-
nacion de tarifas de acceso o uti-
lizacion de redes comunes como
las de liberalizacion o de defensa
de la competencia tienen una
clarajustificacion, desde el punto
de vista de la eficiencia, en la lite-
ratura economica tradicional so-
bre regulacion y competencia.
Sin embargo, muy pocas veces
se aborda el analisis de estas
politicas publicas desde la pers-
pectiva de sus efectos sobre la
redistribucion de rentas. La ra-
zo6n principal es que los 6rganos
o instituciones de regulacion
sectorial o de defensa de la com-
petencia tienen encomendada
por Ley la mision de buscar efi-
ciencia (fijar tarifas que defien-
dan a los consumidores y a la
vez garanticen la inversion nece-
saria, cuidar de que se cumplan
las condiciones de competencia
efectiva, etc.). Aunque las institu-
ciones de regulacion no deban
perseguir objetivos de equidad,
los objetivos de redistribucion
tienen que estar presentes en las
decisiones de regulacion y de-
fensa de la competencia, pues,
de lo contrario, se ignorarian al-
gunos de los efectos que provo-
can y que tienen un mayor im-
pacto social.

Este articulo repasa los princi-
pales argumentos a favor de con-
siderar conjuntamente los pro-
blemas de redistribucion y efi-
ciencia en las politicas publicas
de regulacion, reestructuracion y

defensa de la competencia, aun-
que recurriendo a herramientas
diferentes, instrumentadas por
organismos e instituciones tam-
bién diferentes. Las instituciones
de regulacién sectorial o los or-
ganismos de defensa de la com-
petencia no deben incorporar en
sus decisiones los efectos redis-
tributivos de las decisiones que
adoptan. Pero alguien debe ha-
cerlo. Otros organismos publicos,
los que resulten competentes en
materia de politicas de redistribu-
cion de rentas, de forma coordi-
nada y complementando las deci-
siones adoptadas desde una
perspectiva de eficiencia, deben
compensar con criterios de equi-
dad los efectos redistributivos
que aqueéllas pueden provocar.

Il. LA REDISTRIBUCION
EN LA TEORIA
DE LA REGULACION

Casi todos los manuales so-
bre regulacion de servicios publi-
cos defienden que las institucio-
nes de regulacion deben eliminar
las consideraciones redistributi-
vas en sus decisiones sobre tari-
fas (2). No obstante, Price (1998),
con razon, defiende que no se
pueden ignorar los criterios de
justicia distributiva en las decisio-
nes reales sobre la estructura de
tarifas. Por ejemplo, una tarifa en
dos partes, con una cuota fija y
otra variable, puede ser eficiente
si la parte fija es mas elevada pa-
ra aquellos consumidores con
una demanda rigida (3), pero es-
tas tarifas pueden ser socialmen-
te inaceptables por criterios de
equidad cuando la demanda
mas rigida corresponde a consu-
midores con niveles de renta re-
lativamente bajos. La primera
pregunta que resulta obligado
responder, por tanto, al conside-
rar los posibles efectos redistri-
butivos del diseno de tarifas es:
iqué efectos tiene en las teorias
que guian el diseno de tarifas efi-
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cientes incorporar criterios de
equidad?

La forma en que se suele defi-
nir la funcion objetivo del regula-
dor, por ejemplo en Armstrong,
Cowan y Vickers (1994), permite
incluir en las reglas para fijar tari-
fas ciertas consideraciones re-
distributivas. La funcion objetivo
se define como una combinacion
lineal del excedente de los consu-
midores y del beneficio (ingresos
menos costes) de las empresas
reguladas. El regulador persigue
hacer maxima esta funcion. El ex-
cedente del consumidor se suele
ponderar en esta funcién con un
coeficiente superior a la unidad.
Esto significa que una reduccion
en las tarifas reguladas de una
peseta supone una peseta me-
nos de ingresos para las empre-
sas reguladas vy, a la vez, un au-
mento de mas de una peseta en
el excedente de los consumido-
res. Esta creacion de valor, o ga-
nancia de bienestar social, se
produce porque hemos ponde-
rado con un coeficiente superior
ala unidad el excedente del con-
sumidor respecto a las rentas de
las empresas reguladas. Una de
las razones principales para justi-
ficar esta mayor ponderacion es,
precisamente, un objetivo de
equidad: que la renta media de
los consumidores se considera
inferior a la renta media de los ac-
cionistas o de los trabajadores
de las empresas reguladas y, por
tanto, tiene mayor valor social
una peseta en poder de los con-
sumidores que en poder de las
empresas reguladas. Esta es una
forma muy ad-hoc, pero sencilla,
para incorporar consideraciones
redistributivas en la regulacion
de tarifas.

Una forma mas compleja, que
obedece a la misma filosofia, es
definir primero con criterios de
eficiencia la politica de tarifas a
seguir y analizar como se modifi-
ca al tener en cuenta criterios de

equidad (4). Como se ha apunta-
do mas arriba, unas tarifas que
sigan la regla de Ramsey de la
elasticidad inversa pueden traer
como consecuencia, al aplicar-
se, que los consumidores con
menor nivel de renta gasten en
los servicios publicos a los que
se refieren las tarifas una mayor
proporcion de su renta que los
consumidores que tienen un ni-
vel de renta superior. Si corregi-
mos estos efectos incorporando
criterios de equidad al diseno de
tarifas Optimas o eficientes, los
criterios para determinar tarifas
ser relajan y aparecen menos
diafanos, llegando incluso a con-
clusiones contrarias a las alcan-
zadas cuando se ignoran los cri-
terios de equidad.

Por ejemplo, Feldstein (1972a)
demuestra que la regla de la
elasticidad inversa, cuando se
tienen en cuenta criterios redistri-
butivos, deja de ser Optima, y
puede ser preferible repercutir
una mayor proporcion del coste
fijo a quienes tienen una deman-
da mas elastica y mayores nive-
les de renta que a quienes tienen
una demanda mas rigida, aun-
que menor nivel de renta. Sobre
esta idea, Feldstein (1972 ay b)
introduce criterios de justicia dis-
tributiva en una funcion de bie-
nestar social, utilizando como va-
lor del excedente de los consu-
midores una funcioén ponderada
por la utilidad marginal que este
excedente tiene para cada con-
sumidor, segun su nivel de renta.
Asi, una peseta de excedente
tendra una utilidad distinta para
un consumidor rico que para uno
pobre, siendo decreciente con el
nivel de renta. De esta manera, al
establecer el componente fijo de
una tarifa en dos partes y asig-
narlo siguiendo la regla de la
elasticidad inversa, el regulador
debe tener en cuenta la utilidad
social de las variaciones en el ex-
cedente de los consumidores

provocadas por esta estructura-
cion de tarifas (5).

Esta forma de incorporar los
criterios de justicia distributiva a
la regla de la elasticidad inversa
obliga a tener en cuenta no soélo
las elasticidades de la demanda,
sino también la distribucion de
rentas de los consumidores que
configuran cada funcion de de-
manda, y que permiten ponderar
cada variacion ocurrida en el ex-
cedente del consumidor. De esta
forma, Feldstein (1972b) llega a
una expresion de la formula de la
elasticidad inversa que incorpora
dos variables de caracter redistri-
butivo:

— La utilidad marginal media
que para el conjunto de los con-
sumidores tiene consumir el
bien, obtenida ponderando la uti-
lidad marginal para cada nivel de
renta por la frecuencia relativa de
ese nivel en la distribucion global
de rentas.

— El precio sombra de la res-
triccion de funcionamiento de la
empresa regulada.

Feldstein (1972a) obtiene una
expresion para definir un precio
Optimo en un esquema de tarifas
en dos partes, teniendo en cuen-
ta la distribucién de rentas, que le
permite defender la siguiente
conclusién: el precio 6ptimo re-
sulta superior al coste marginal
en una magnitud mayor para ni-
veles elevados de renta que para
niveles bajos. Por lo tanto, las
pérdidas en eficiencia asociadas
a las variaciones en la demanda,
provocadas por los mayores pre-
cios que pagan quienes tienen
una demanda mas rigida, se pue-
den compensar con las ganan-
cias de bienestar derivadas de
cargar el margen o componente
fijo de la tarifa a quienes tienen

mayores niveles de renta.
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Asi pues, cuando las rentas
de los consumidores no estan
distribuidas de manera uniforme,
un pago por consumo idéntico
puede tener un valor distinto en
la funcién objetivo del regulador.
Cuando los consumidores con
menor nivel de renta gastan una
mayor proporcion de su renta
que los consumidores con un ni-
vel de renta superior, la renta
gastada por los primeros tiene un
valor social superior. Estas dife-
rencias en el valor social de la
renta gastada pueden hacer so-
cialmente criticables, e incluso
inaceptables, determinadas es-
tructuras de tarifas disenadas ex-
clusivamente con criterios de efi-
ciencia (6).

Goldman, Leland y Sibley
(1984) afirman que, si tenemos
en cuenta los efectos renta que
se derivan de la utilizacion de ta-
rifas con precios diferenciados,
los analisis de tarifas 6ptimas de-
berian reconsiderarse bajo una
perspectiva analoga a la que utili-
za el andlisis de la imposicion re-
distributiva optima. Al repartir el
componente fijo por igual entre
los consumidores, o al estable-
cer un margen sobre el coste
marginal en proporcion inversa
a la elasticidad de la demanda,
independiente del nivel de con-
sumo y de la renta de cada con-
sumidor, el valor de la renta gas-
tada en el suministro de gas,
energia eléctrica o telefonia pue-
de ser muy desigual entre los
consumidores e introducir nive-
les de regresividad socialmente
intolerables.

Consecuentemente, los obijeti-
vos de justicia distributiva matizan
la utilizacién de criterios de opti-
malidad para definir las tarifas.
Unas tarifas uniformes estableci-
das segun el criterio del coste me-
dio, que en principio es un esque-
ma de precios no-eficientes, pue-
den acabar justificandose cuando
las ganancias de bienestar, por

razones de equidad, son suficien-
temente grandes comparadas con
las pérdidas en eficiencia relacio-
nadas con el valor de la elastici-
dad de la demanda.

Ill. LA REDISTRIBUCION
EN LOS PROCESOS
DE REESTRUCTURACION

La regulacion tradicional de
las tarifas de los servicios publi-
cos en Europa, durante los anos
noventa, ha estado sometida a
presiones de cambio que empu-
jan hacia lo que ha venido en de-
nominarse procesos de reestruc-
turacion sectorial. Estos proce-
sos reciben precisamente tal
denominacion porque afectan a
la estructura de los sectores eco-
némicos. La reestructuracion no
es solo un cambio en la forma en
que se regulan los precios o tari-
fas de los servicios publicos, per-
mitiendo que parte de ellos se
formen mediante reglas descen-
tralizadas propias de mercados
en competencia. La reestructu-
racion consiste también en re-
gular que las empresas que
operan en estos sectores sepa-
ren verticalmente actividades que
antes estaban integradas. Mas
aun, la implantacion de compe-
tencia en algunas de estas acti-
vidades conduce a que laregula-
cion intervenga para garantizar
las condiciones de una compe-
tencia efectiva, que pueden afec-
tar también a la estructura secto-
rial horizontal y al nimero de em-
presas que actian en cada
mercado. Asi, la reestructuracion
es una intervencion publica mas
amplia que la privatizacion, la li-
beralizacién o la politica de de-
fensa de la competencia, y con-
siste en eliminar barreras de en-
trada, en alterar condiciones
sectoriales en defensa de nue-
vos entrantes y en promover
precios eficientes mediante me-
didas transitorias de regulacion.

La reestructuracion, al alterar
precios relativos y eliminar ren-
tas de monopolio, altera las ren-
tas entre consumidores y entre
éstos y otros agentes econdmi-
cos (proveedores, accionistas,
trabajadores, etc.) (7). También,
en ocasiones, la reestructuracion
o liberalizacién redistribuye ren-
tas entre nuevos entrantes y em-
presas titulares del monopolio de
red o del antiguo monopolio. En
particular, los procesos de rees-
tructuracion en energia y teleco-
municaciones estan afectando
las rentas relativas de los siguien-
tes colectivos:

— De los trabajadores y accio-
nistas de las empresas anterior-
mente monopolistas. Por ejemplo,
la recuperacion de las inversiones
realizadas antes de iniciarse los
procesos de reestructuracion pue-
de verse en peligro bajo unos pre-
cios del mercado inferiores a las
tarifas reguladas. Mientras que en
la regulacion tradicional los regu-
ladores suelen intervenir, a través
de la planificacién, en las decisio-
nes de inversion, en los procesos
de reestructuracion las inversio-
nes quedan expuestas al riesgo
de precio. Su recuperacion es un
riesgo asumido por las empresas
titulares de los activos. Durante la
transicion, si existe riesgo de recu-
peracion de los capitales que se
invirtieron en la etapa de regula-
cion del monopolio, équién debe
asumir el coste de estos ries-
gos?: ¢élos inversores que toma-
ron sus decisiones con la garantia
de los reguladores para recupe-
rar los capitales invertidos en de-
terminado plazo?, élos consumi-
dores?, élos contribuyentes? La
respuesta a estas preguntas de-
pende de como se entiendan los
compromisos adquiridos duran-
te la regulacion del monopolio,
pero también de los criterios de
equidad con los que se aborde la
reestructuracion. Por ejemplo,
los denominados costes de tran-
sicion a la competencia (CTC)
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aparecieron en el sector eléctrico
en Estados Unidos como res-
puesta al cumplimiento de com-
promisos regulatorios anteriores,
pero también como medio para
compensar los efectos redistri-
butivos de transferir rentas de los
antiguos monopolios a los nue-
vos entrantes y a los consumido-
res. {Qué razones hay para que
los consumidores soporten estos
costes? La respuesta hay que
buscarla en razones de equidad,
mas que en razones de eficiencia
o respeto al compromiso de los
reguladores con las empresas
reguladas antes de iniciar el pe-
riodo de reestructuracion.

— De los consumidores en
general. Siempre que existan
ganancias de bienestar social
en un proceso de reestructura-
cion, los objetivos de eficienciay
equidad se hacen compatibles.
Si la reestructuracion conduce a
precios inferiores a los que esta-
ban vigentes durante la regula-
cion del monopolio sin alterar el
equilibrio financiero de las em-
presas reguladas, los consumi-
dores y la sociedad, en general,
salen ganando tanto segun crite-
rios de eficiencia como segun cri-
terios de equidad. En tal caso,
se esta transfiriendo renta del
monopolio a los consumidores,
pero sin que los antiguos mono-
polios vean peligrar la recupera-
cion de sus costes. En Europa,
uno de los casos mas recientes
de reestructuracion que ha ob-
servado reducciones de precio
sustanciales, en telecomunicacio-
nes y en energia eléctrica, es el
de Alemania (Deustche Bundes-
bank, 2000). En Espana, en los
Ultimos anos, en telecomunica-
ciones han bajado las tarifas de
larga distancia, y otras, las loca-
les, han aumentado, mientras que
en energia han bajado mas las
tarifas domésticas que las indus-
triales, aunque mas por la pre-
sién regulatoria que por razones
de libre competencia.

— De unos consumidores res-
pecto a otros. La reestructura-
cion debe acercar los precios a
su nivel de eficienciay, por tanto,
aproximar los precios a sus res-
pectivos costes marginales. Por
ello, la reestructuracion, ademas
de reducir los precios cuando és-
tos estan por encima de sus cos-
tes, tiende a eliminar los denomi-
nados subsidios cruzados. Se
dice que existen subsidios cruza-
dos cuando unos consumidores
estan pagando unos precios o
unas tarifas que son superiores a
los costes correspondientes a
los servicios que consumen, Yy
esta diferencia se destina a finan-
ciar las pérdidas que ocasionan
otros consumidores que pagan
precios inferiores a los costes.
Por ejemplo, los consumidores
de butano de zonas rurales aleja-
das de los nucleos urbanos pue-
den estar pagando la bombona a
un precio inferior al coste del pro-
pio gas mas el coste del trans-
porte de la bombona hasta su
domicilio. Sin embargo, quienes
adquieren la bombona en pun-
tos de venta y la transportan
hasta su domicilio, u otros con-
sumidores de zonas urbanas
que generan costes de transpor-
te relativamente bajos, pueden
estar pagando un precio supe-
rior al coste. Mediante estos sub-
sidios cruzados, una empresa
puede incluir el servicio de distri-
bucion a domicilio financiando
las pérdidas de unas zonas con
los beneficios de otras, pero sélo
si este servicio se presta en todo
el territorio nacional; es decir,
como un monopolio de hecho. Al
introducir competencia, estos
subsidios cruzados se hacen in-
sostenibles, y es necesario recu-
rrir a mecanismos de financiacion
ajenos a las tarifas o precios para
compensar a los consumidores
antiguamente subsidiados, si se
estima socialmente conveniente.

Hasta aqui se han descrito los
efectos de incorporar criterios de

equidad a las politicas de determi-
nacion de tarifas y de reestructura-
cion. Los siguientes apartados se
destinan a describir estos efec-
tos, en particular, en los sectores
de telecomunicaciones y ener-
gia en Espanfa, asi como ciertos
mecanismos para compensar
los problemas que originan.

IV. EFECTOS
DISTRIBUTIVOS EN LA
REESTRUCTURACION
DE LAS
TELECOMUNICACIONES

Los servicios de telefoniay de
transmisién de imagenes y datos
se prestaban en Espana median-
te un monopolio con tarifas regu-
ladas hasta finales de los anos
ochenta. Desde entonces, dife-
rentes leyes han ido paulatina-
mente liberando estos servicios y
eliminando la regulacion de pre-
cios o tarifas. No obstante, se ha
mantenido el control regulatorio
de actividades que han seguido
prestandose como monopolios;
por ejemplo, el acceso al deno-
minado bucle local o red de
transmision de voz y datos que
conecta con los usuarios finales
mediante cables, tanto de cobre
como de fibra éptica. Algunas ta-
rifas han pasado a ser precios li-
bres, como las tarifas de larga
distancia o de telefonia movil, al-
gunas siguen reguladas, como el
acceso a la red local de los ope-
radores dominantes, y nuevos
operadores han entrado a com-
petir con los tradicionales apli-
cando nuevas tecnologias, como
el cable de fibra 6ptica o la trans-
misién de senal mediante banda
ancha aérea. Los efectos de este
proceso sobre la distribucién de
rentas proceden basicamente
de la redefinicion de la obliga-
cion de servicio universal y de
los efectos renta de los cambios
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La obligacion de servicio uni-
versal no ha tenido una definicion
precisa hasta que la reestructura-
cion reciente de las actividades
de telecomunicaciones ha con-
ducido a la separacion de activi-
dades, y a la competencia entre
unas empresas que tenian la
obligacion de prestar el servicio a
los ciudadanos de su demarca-
cion y otras que comenzaban a
competir libres de esta obliga-
cion. El servicio universal se en-
tiende como la obligacion de im-
plantar y mantener una sola red
de interconexion para aprove-
char el mayor valor social de una
red unica. Este mayor valor so-
cial proviene de los efectos exter-
nos y de los menores costes de
inversion que acarrea mantener
una red a la que estén conecta-
dos el mayor niUmero posible de
habitantes. Si durante la apertura
ala competencia de los servicios
de telecomunicaciones la obliga-
cion de servicio universal conti-
nua recayendo sobre ciertas com-
panias, surgen dos problemas:
¢qué servicios incluir en la obliga-
cion de servicio universal?, y éco-
mo financiar la diferencia entre los
precios sociales y los costes im-
putables a estos servicios?

La definicion precisa de los
servicios basicos incluidos en la
obligacion de servicio universal
no resulta necesaria cuando la
empresa obligada a su presta-
cién obtiene una concesién mo-
nopolica combinada con unas ta-
rifas reguladas que garantizan la
cobertura de los costes de inver-
sion y mantenimiento en que in-
curre. En tal caso, elevar el nu-
mero de servicios y de usuarios
hasta el maximo posible va en in-
terés del propio monopolio. Al
aumentar el indice de cobertura
y el niumero de servicios, aun-
que en el margen se pudieran
ocasionar pérdidas, el monopo-
lio espera cubrir tales pérdidas
mediante subvenciones cruza-
das. Al desaparecer el monopo-

lio, sin embargo, surge la necesi-
dad de imponer esta obligacion
y, en consecuencia, de definirla
con precision y de establecer los
mecanismos para su financia-
cion al hacerse insostenibles las
subvenciones cruzadas.

En Espana, la obligacion de
servicio universal constituia el
principal compromiso de Telefo-
nica en sus contratos con el Esta-
do. Consistia en obtener la fran-
quicia o la concesion publica pa-
ra prestar en exclusiva el servicio
de telefonia bajo la condicion de
que ningun ciudadano quedase
excluido de su posible utiliza-
cion. Este compromiso identifica-
ba como garantia de servicio uni-
versal un precio de monopolio
que aseguraba la viabilidad eco-
némica de aquellos segmentos
del mercado que soportaban
unos costes relativamente mas
altos o una demanda relativa-
mente mas baja. Hasta la Ley
11/98, General de Telecomunica-
ciones (LGT), las sucesivas leyes
de telecomunicaciones fueron
prestando escasa atencion a de-
finir con precision el contenido
de la obligacion de servicio uni-
versal, preocupadas, segun Ari-
no y de la Cuétara (1997), por
mantener este término para el
conjunto del servicio. La LGT de
1998 precisa la obligacién de
servicio universal y define qué
servicios incluye en consonancia
con las decisiones y directivas
europeas, regula los minimos de
calidad exigibles, su control y los
procedimientos de financiacion
del mismo (8).

Durante los anos noventa en
la Unién Europea, la Comision ha
dedicado una especial atencién
a definir el contenido de la obli-
gacion de servicio universal. La
Resolucién del Consejo y la De-
claracion de la Comisién de fe-
brero de 1994 (9) establecieron
los principios basicos de lo que
cada estado-miembro puede de-

finir como servicio universal y de
los procedimientos para su finan-
ciacion. Estos principios y proce-
dimientos fueron incorporados y
perfeccionados en la Directiva
98/10 sobre el servicio universal.
Los elementos incluidos en el
servicio universal son:

— El servicio de telefonia de
voz, fax y datos con unos tiem-
pos de espera razonables y cali-
dad estandarizada.

— Guias telefonicas y servi-
cios de informacién sobre abo-
nados, asistencia de operadora,
teléfonos publicos de pago y ac-
ceso a estos ultimos de las per-
sonas discapacitadas.

— Aquellos otros que, por ne-
cesidades de la Defensa Nacio-
nal y la seguridad publica, por
utilizacion de servicios y nuevas
tecnologias para la educacion, la
sanidad vy la cultura o por razo-
nes de cohesion territorial pueda
imponer el gobierno a los titula-
res de autorizaciones generales
o licencias individuales.

Ademas de estos servicios,
considerados dentro de la cate-
goria de servicio universal, la LGT
distingue aquellos que tienen la
consideracion de servicios obli-
gatorios, como los de télex, tele-
graficos y burofax, los que com-
porten la acreditacion del conte-
nido o de su recepcion, los de
seguridad de la vida humana en
el mar y los de urgencias. Estos
servicios obligatorios se finan-
cian directamente por las admi-
nistraciones que los demandan,
a diferencia de los que compo-
nen el servicio universal, que se
incluyen en los recursos obteni-
dos de las tarifas del servicio.

En el ambito de la UE, existen
otros elementos suplementarios
que deben extenderse paulatina-
mente al conjunto de posibles
usuarios europeos, cComo son:
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— Determinados servicios pro-
pios de una red digitalizada, como,
por ejemplo, facturacion con in-
formacion de cada llamada, lla-
mada por tonos, identificacion de
llamada entrante y desvio de lla-
madas.

— Determinados servicios que
deben ser comunes en toda la
UE, como, por ejemplo, los de
llamada gratuita, cobro reverti-
do o servicios de informacion y
operador de todos los estados-
miembro.

Las nuevas tecnologias, cuya
aparicion ha coincidido con los
procesos de reestructuracion en
todo el mundo, han acrecentado
los efectos redistributivos de alte-
rar las condiciones de definicion
y financiacién del servicio univer-
sal. Asi, uno de los efectos redis-
tributivos que mas debe preocu-
par en la politica de liberalizacion
de los antiguos servicios publi-
cos es el de acceso a las nuevas
tecnologias. Con unos precios
eficientes, los consumidores con
mas bajo nivel de renta o con ele-
vados costes de acceso (areas
rurales o barrios marginales, por
ejemplo) o con unas preferencias
mas débiles (los que consumi-
rian una cantidad pequena del
bien o servicio) pueden verse ex-
cluidos del acceso a estas nue-
vas tecnologias, restringiéndose
sus posibilidades de promocién
social.

Los instrumentos financieros
utilizados para compensar los
déficit provocados por la presta-
cion de servicios incluidos en el
servicio universal, son:

1) Programas sociales de ayu-
da con financiacion publica. Co-
mo, por ejemplo, en EE.UU., algu-
nos programas que desarrollan
los estados y que se destinan a
subvencionar las cuotas de en-
ganche de familias con niveles
bajos de renta. En Espana existe

una cuota o precio social, deno-
minada «abono social», que cu-
bre la tarifa de mayores de 64
anos o con incapacidad absoluta
que obtienen ingresos inferiores
auna cierta cantidad. Aunque es-
te programa se ha financiado con
otras tarifas, en el futuro deberia
financiarse mediante subvencio-
nes publicas. Asi, la LGT de 1998
designa unos determinados ser-
vicios como obligatorios y deter-
mina que estos servicios deben
financiarse con cargo a los pre-
supuestos publicos de las admi-
nistraciones que los definen.

2) La constitucion de fondos a
percibir por las empresas que
prestan los servicios deficitarios,
destinados a compensar la dife-
rencia entre los costes y los ingre-
sos vinculados a estos servicios.
En EE.UU., la Telecommunication
Act de 1996 crea un fondo federal
para cubrir estos servicios. En Eu-
ropa, OFTEL, el regulador britani-
co, ha optado por financiar tam-
bién via un fondo, al que se con-
tribuye en proporcion a la cifra
de negocios de cada operador
(OFTEL, 1995). En Espana, desde
principios de 1999, el servicio uni-
versal se financia mediante un
fondo gestionado por la Comision
del Mercado de las Telecomuni-
caciones, que garantiza la cober-
tura de los costes netos ocasiona-
dos por el cumplimiento de esta
obligacién de servicio univer-
sal (10).

3) El establecimiento de una
cuota regulada a pagar por los
nuevos operadores que utilizan
la red del antiguo monopolio, pe-
ro que no tienen que cumplir con
las obligaciones del servicio uni-
versal. Por ejemplo, hasta 1996,
en el Reino Unido, OFTEL esta-
blecia unas «contribuciones por
déficit de acceso» que debian
pagar los nuevos entrantes por el
acceso a las redes de BT, cuyo
fin era compensar el manteni-
miento de una estructura de tari-

fas reguladas que se mantenian
uniformes en todo el territorio, y
que no podian sobrepasar deter-
minado nivel en el caso de con-
sumidores domésticos. En Espa-
na, Telefonica estima que el défi-
cit de acceso, calculado como
diferencia entre los costes (fijos y
de mantenimiento) de lared y los
ingresos obtenidos de la cuota fi-
ja mensual y de enganche, es de
unos 300.000 millones de pese-
tas al ano.

Ademas de la nueva definicion
de servicio universal, la reestruc-
turacion del sector de telecomu-
nicaciones en Espana también
tiene consecuencias redistributi-
vas al alterar los precios y las tari-
fas. Las tarifas de larga distancia
han estado por encima de las ta-
rifas locales. Dado el proceso de
aprobacion de tarifas bajo la re-
gulacién tradicional, las tarifas
que ha mantenido Telefénica en
los Ultimos anos han sido el re-
sultado de objetivos politicos y
econémicos (basicamente con-
trol de la inflacién y apoyo a la
generalizacion del servicio publi-
co), mas que de los costes mar-
ginales de cada tipo de llamada o
de alguna regla de reparto opti-
mo de los costes fijos. Por ello, la
estructura de tarifas que se here-
da de la regulacién tradicional
mantiene un volumen importante
de subvenciones cruzadas en fa-
vor de las llamadas urbanas en
grandes ciudades. Los costes
marginales de conmutacion y co-
nexion, hoy en dia, son indepen-
dientes de la distancia de la lla-
mada y acentuan este efecto de
subvenciones cruzadas derivado
de decisiones del pasado (11).

En la prestacion del servicio te-
lefénico espanol se daban unos
desequilibrios tarifarios (una se-
paracion entre tarifas y costes mar-
ginales) que en MOPTMA (1993) se
calcularon mayores a los que ob-
servaban el resto de los paises de
la UE. La prevision que se hizo en
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1995 sobre la necesidad de ade-
cuar la estructura de tarifas a los
costes marginales de las llama-
das estimaba en mas de un 63
por 100 de crecimiento en las tari-
fas metropolitanas y en un 25/30
por 100 en la cuota fija los au-
mentos necesarios para adecuar
tarifas a costes (12). Las llama-
das de larga distancia podrian
bajar entre un 25y un 40 por 100.

En 2001, estos ajustes de tari-
fas continian siendo objeto de
discusion entre los operadores
dominantes y los reguladores. En
este sentido, y por sus conse-
cuencias redistributivas, el ajuste
de mayor importancia en Espana
es el que afecta a la cuota fija, 0
cuota de enganche, con la que
Telefénica busca cubrir los costes
de su red. La cuota fija en los ser-
vicios de telefonia, desde un pun-
to de vista de eficiencia, deberia
tener un nivel tal que resultara
equivalente a los costes fijos de
inversion y mantenimiento de la
red local. Telefonica, no obstan-
te, viene quejandose a las autori-
dades regulatorias, sobre la insu-
ficiencia de la cuota fija actual
para cubrir tales costes. Incluso
la Union Europea, en febrero de
2000, hizo una advertencia al go-
bierno espanol para que adecua-
ra la cuota de acceso a los costes
declarados por el operador domi-
nante. Las demandas de Telefoni-
ca estiman que esta cuota deberia
ser de unas 3.000 pesetas/mes,
aunque el gobierno estimaba que
la cuota no deberia ser superior a
las 1.500 pesetas/mes. Este de-
bate es un claro ejemplo de que el
efecto distributivo esta presente,
junto a los criterios de eficien-
cia, en las decisiones de regula-
cion y en los procesos de rees-
tructuracion.

V. EFECTOS
DISTRIBUTIVOS EN LA
REESTRUCTURACION
DE LA ENERGIA
ELECTRICA

La reestructuraciéon de los
sectores eléctricos y de gas natu-
ral se inicia en Europa, en los
anos noventa, separando verti-
calmente las actividades que se
siguen prestando bajo monopo-
lios regulados, de las que co-
mienzan a prestarse en compe-
tencia. El transporte y la distribu-
cion continlan como negocios
regulados mientras la genera-
cion y la comercializacion se
prestan en competencia. En esta
fase de cambio, se regula el ac-
ceso a las redes de transporte y
distribucion para que los nuevos
entrantes puedan utilizarlas en
igualdad de condiciones que los
operadores tradicionales, pro-
pietarios de las redes. Las activi-
dades de comercializacion y ge-
neracion a clientes elegibles se
retribuyen mediante precios li-
bres. El transporte y la distribu-
cién, asi como el suministro inte-
gral a clientes no elegibles, me-
diante tarifas reguladas (13). Las
tarifas reguladas por la integridad
del suministro se mantienen por
un motivo: porque los regulado-
res consideran que los consumi-
dores deben contar con la opcion
de elegir entre firmar contratos li-
bres o seguir bajo tarifas regula-
das como una cautela efectiva
frente al posible abuso de posi-
ciones de dominio de los anti-
guos monopolios.

El proceso de reestructura-
cién en energia comporta reajus-
tes en las estructuras y niveles de
tarifas, y cambios, por tanto, en la
proporcion de renta destinada a
pagar el suministro de energia de
diferentes grupos de consumido-
res. El sentido de estos cambios
deberia ser el de aproximar las
tarifas a una estructura eficiente
de precios. Sino se realizara esta

aproximacion, tendriamos un
problema de eficiencia, ya que
los nuevos entrantes dirigirian su
oferta preferentemente a aque-
llos consumidores que pagan ta-
rifas por encima de costes, de-
jando los que pagan por debajo
a los operadores tradicionales.
Este «descreme» del mercado
podria conducir a las empresas
tradicionales a pérdidas constan-
tes e insostenibles, provocando
salidas no eficientes del merca-
do. Por ejemplo, en energia eléc-
trica, las tarifas reguladas en
Espana parecen estar alejadas
de su nivel de eficiencia. Una tari-
fa Unica para todo el territorio no
contiene senal alguna de los ni-
veles de costes en cada punto de
consumo O generacion, provo-
cando asi el exceso de consumo
en unos puntos y la insuficiencia
en otros.

A continuacion se identifican
los diferentes subsidios cruzados
presentes en las actuales estruc-
turas de tarifas de energia eléctri-
ca destacando que, pese a lo que
pudo ser su idea original, actual-
mente pueden estar ocasionando
efectos regresivos (14).

— Subvenciones entre consu-
midores de territorios distintos.
En Espana, las tarifas eléctricas
son uniformes para todo el terri-
torio. Los costes de suministrar
electricidad, sin embargo, son di-
ferentes en cada punto de la red.
Por ejemplo, en cada nodo son
distintas las pérdidas por trans-
portar energia o los costes de las
limitaciones a la capacidad de la
propia red. Al no tener los pre-
cios una diferenciacion acorde
con los distintos costes de trans-
porte y distribucion, una tarifa
Unica para todo el territorio pro-
voca una subvencion que sopor-
tan los consumidores que se en-
cuentran mas cercanos a las
centrales de generacion, en be-
neficio de los que se encuentran
mas alejados. Hay que tener en
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cuenta que, tanto en energia
eléctrica como en gas natural, los
costes de transporte de alta ten-
sion o de altas presiones consti-
tuyen una parte importante del
precio final (en gas natural pue-
den alcanzar hasta el 60 por 100
y en electricidad entre el 5y 6 por
100 del precio). Lo mismo ocurre
con los costes de distribucion,
como pueden ser los correspon-
dientes a enterrar las lineas de
distribuciéon en una ciudad. Si no
existe diferenciacion territorial de
tarifas, estos costes de benéficos
locales acaban financiandose
mediante unas tarifas uniformes
en todo el territorio. Esta subven-
cion de los consumidores de
unos territorios a otros puede re-
sultar regresiva en ocasiones.
Por ejemplo, los consumidores
de alto nivel de renta que vivan
en urbanizaciones de lujo aleja-
das de los puntos de conexion
con la red de transporte pueden
estar siendo subvencionados
por consumidores de bajo nivel
de renta, habitantes de zonas
densas cercanas a la red de alta
tension (con bajos costes, por
tanto, de distribucion). Igualmen-
te, aquellos que habitan en ba-
rrios o ciudades que han decidi-
do enterrar sus lineas de baja
tensién estaran siendo subven-
cionados por consumidores que
habitan en zonas en las que sus
autoridades locales no han deci-
dido enterrar las lineas eléctricas.

— Subvenciones entre consu-
midores de distinto perfil econo-
mico. No es facil encontrar estu-
dios empiricos acerca de la
adecuacion de las tarifas eléctri-
cas o de gas natural al coste que
genera el suministro a cada seg-
mento de consumidores. Sin em-
bargo, parece general la idea de
que la estructura actual de tarifas
de energia en Espana contiene
subvenciones cruzadas de los
consumidores domésticos hacia
ciertos tipos de consumidores in-
dustriales. Esta idea se basa en

el hecho de que las tarifas indus-
triales estan por debajo de las
tarifas domésticas tanto en ener-
gia eléctrica como en gas natu-
ral, y la distancia entre unas y
otras parece excesiva parala que
se mantendria en condiciones de
competencia. No obstante, en
ausencia de un mercado libre y
general de contratos a plazo, ca-
paz de segmentar a generadores
y consumidores por volumen ga-
rantizado, hace dificil anticipar
conclusiones en este sentido. En
efecto, hacer estimaciones del
coste marginal de un producto
tan complejo como el suministro
eléctrico o de gas natural, en el
que intervienen los costes direc-
tos de generacion y los indirec-
tos de distribuir mediante unared
Unica (pérdidas, gestion de res-
tricciones, y otros), resulta siem-
pre un ejercicio complejo. Desde
luego, un cierto desequilibrio en-
tre tarifas podria estar motivado
por el distinto precio que deben
soportar los consumidores se-
gun su nivel de consumo, segun
el riesgo de volumen que trasla-
den al suministrador y segun su
punto de conexion a la red. En
cualquier caso, si las tarifas actua-
les tuvieran desequilibrios o dife-
rencias superiores a los que se
observarian en un mercado libre,
algunos consumidores, como los
domeésticos o los de industrias de
servicios, estarian subvencio-
nando a los consumidores que
observan tarifas menores, como
son los consumidores industria-
les sometidos a las tarifas mas
bajas (15).

— Entre consumidores de dis-
tinto perfil de consumo. Las tari-
fas en dos o tres partes, como
son las tarifas eléctricas o de gas
natural en Espana, con una cuo-
ta fija de enganche a la red y un
pago variable segun el nivel de
consumo real, hacen que los
consumidores con bajo nivel de
consumo estén siendo subven-
cionados por otros consumido-

res de mayor nivel de consumo.
Por la misma razén, aumentar el
componente fijo de las tarifas,
elevando la cuota de conexion,
conduce a redistribuir las tarifas
en contra de los consumidores
con menor nivel de consumo y
en favor de los que tienen mayor
consumo. Aunque cabria esta-
blecer una cierta correlacion po-
sitiva entre el nivel de consumo y
el nivel de renta, no siempre esto
es asi. Por ejemplo, consumido-
res de energia eléctrica con una
segunda o tercera residencia, y
con una cuota de enganche baja,
pueden estar siendo subvencio-
nados por consumidores de bajo
nivel de renta, pero de mayor ni-
vel de consumo, que concentran
en una unica vivienda todo su
consumo anual de energia.

Una tarifa en dos partes, pue-
de incluso expulsar del consumo
a consumidores con preferen-
cias débiles. La tarifa en dos par-
tes, si el término fijo es suficiente-
mente elevado, puede impedir
que consuman o adquieran el
servicio los consumidores con
bajo nivel de renta o con prefe-
rencias débiles por el suministro
de energia. Puede haber consu-
midores para quienes el gasto
medio por unidad consumida to-
tal sea superior a la utilidad que
les genera ese consumo, por lo
que dejaran de consumir el servi-
cio en su totalidad. Este proble-
ma podria solucionarse ofrecien-
do alos consumidores la posibili-
dad de elegir entre varias tarifas
no lineales con distintas cuotas
fijas, de manera que cada uno
eligiera segun sus preferencias,
niveles de renta y consumos es-
perados. Esta solucion de pre-
cios discriminados es mas senci-
lla en mercados en competencia
que con tarifas reguladas, pues
las empresas que compiten pue-
den especializarse en ofrecer
servicio a segmentos distintos de

consumidores.
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VI. CONCLUSION

Tanto la regulacién de tarifas
como las politicas de defensa de
la competencia, o reestructura-
cion, en telecomunicaciones y
energia provocan efectos distri-
butivos en las rentas de los agen-
tes economicos. En los procesos
de reestructuracion que estos
sectores estan observando en el
comienzo del siglo XXI, estos
efectos distributivos se originan a
partir de las decisiones de los re-
guladores que afectan a:

— El disefno de unas tarifas en
las que se eliminen las subven-
ciones cruzadas heredadas de
las tarifas vigentes cuando los
servicios se prestaban mediante
monopolios verticalmente inte-
grados.

— La definicién de las obliga-
ciones para continuar prestando
servicios con pérdidas, cuando
se estima que el bienestar social
obliga a que estos servicios es-
tén a disposicion de los consumi-
dores por razones de equidad.

Los efectos redistributivos de
estas politicas pueden compen-
sarse, cuando socialmente se es-
time conveniente, mediante nue-
vos instrumentos de financiacion
destinados a los agentes econo-
micos que observan pérdidas de
renta. Estos instrumentos deben
separarse de las tarifas regula-
das y hacerse explicitos median-
te fondos publicos. Estos fondos
deben dotarse mediante recur-
sos tributarios generales o espe-
cificos, y quedar sometidos, por
tanto, a los mismos criterios poli-
ticos y econdmicos que el resto
de recursos publicos.

En cuanto a la regulacion de ta-
rifas, los problemas de redistribu-
cion de rentas que se plantean en
energia son muy parecidos a los
que se plantean en telecomunica-
ciones. Sin embargo, en energia,

las tarifas domeésticas han su-
perado tradicionalmente a las
industriales, mientras que en te-
lecomunicaciones, los servicios
a empresas suelen tener tarifas
superiores a las que tienen los
consumidores domeésticos. Las
subvenciones cruzadas implici-
tas en estas estructuras de tari-
fas generan efectos regresivos
en unos casos y progresivos en
otros. En su mayor parte, estos
efectos son desconocidos por
no ser explicitos. Unos precios
formados en competencia y com-
binados con mecanismos de fi-
nanciacion explicitos, y distintos
de los precios, permitirian identi-
ficar con mayor facilidad la di-
reccion e intensidad de los efec-
tos distributivos que socialmen-
te se desean.

Por otro lado, los procesos de
reestructuracion de telecomuni-
caciones y energia estan tenien-
do efectos sobre la distribucion
de rentas de diferentes colecti-
vos econdmicos, principalmente
entre accionistas y trabajadores
de los antiguos monopolios vy
consumidores, tanto domésticos
como industriales. Para que es-
tos efectos distributivos se adap-
ten a las demandas sociales, sin
poner en peligro los objetivos de
eficiencia que en general persi-
guen las politicas de reestructu-
racion, tienen que hacerse expli-
citas las herramientas de redistri-
bucion de rentas que se destinen
a cubrir los objetivos de equidad.
Por ejemplo, los costes de transi-
cion a la competencia o, los de
los déficit de acceso, los que an-
tes se financiaban mediante las
tarifas reguladas, demandan re-
cursos explicitos en los procesos
de reestructuracion. También se
deben definir con precision las
obligaciones de prestar servicios
mas alla de donde el mercado li-
bre llega. Por ejemplo, la obliga-
cion de cubrir los servicios que
se incluyen en la definicion de
servicio universal por parte de los

operadores de telecomunicacio-
nes, o la obligacion de transporte
de las bombonas hasta el domi-
cilio de los distribuidores de gas
butano. Estas obligaciones de-
ben reconocerse mediante nor-
mas juridicas adecuadas que,
ademas, contemplen los meca-
nismos de financiacién destina-
dos a cubrir los costes de tales
actividades.

Cuanto antes se separen de
las tarifas los fondos destinados
a cubrir los objetivos distributivos
que se pretendan cubrir, antes se
acercaran las estructuras de tari-
fas a los precios de competencia,
y mas corto sera el periodo tran-
sitorio de adaptacion de tarifas a
precios. Esto no quiere decir, sin
embargo, que los objetivos de
distribucion deban ser ignorados
por quienes disenan las politicas
de regulacion y reestructuracion.
Si se ignorasen tales objetivos,
bien la oposicion social a estos
procesos y politicas, o bien el
mantenimiento de tarifas con
subvenciones implicitas, alarga-
rian la duracion de estos perio-
dos de transicion de los monopo-
lios a la competencia.

NOTAS

(1) Una descripcion de los fundamen-
tos econoémicos de la regulacion vy liberali-
zacion de estos sectores se puede encon-
trar en LASHERAS (2000).

(2) Por ejemplo, KHAN (1988).

(8) Este criterio de asignacion del com-
ponente fijo de una tarifa en proporcion in-
versa a la elasticidad de la demanda se co-
noce como criterio de Ramsey, pues su
fundamento tedrico se encuentra en RAM-
SEY (1927).

(4) Esto es lo que desarrolla FELDSTEIN
(1972ay 1972b) respecto a unas tarifas op-
timas determinadas por el criterio de Ram-
sey.

(5) En VICKERS (1998), se identifica es-
ta variacién en el excedente con el valor
social marginal de una transferencia neta,
definida como la variacion en el excedente
del consumidor ponderado segun el nivel
de renta de quien recibe la transferencia,
menos la variacion o coste que soporta
quien la paga.
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(6) Con una perspectiva empirica,
HANCOCK Y PRICE (1995) describen los
problemas redistributivos de cambios en la
estructura de tarifas por el suministro de
gas natural en el Reino Unido.

(7) En FERNANDEZ ORDONEZ (2000), el
capitulo 2 se dedica a describir los efectos
de eliminar las rentas de monopolio me-
diante la introduccion de competencia en
las rentas de distintos colectivos sociales.

(8) El Real Decreto 1736/1998 desarro-
l16 la ley 11/98 en lo relativo al servicio uni-
versal de telecomunicaciones, a las demas
obligaciones de servicio publico y a las
obligaciones de caracter publico en la
prestacion de los servicios y en la explota-
cion de las redes.

(9) Resolucion (94/C, 48/01) y Declara-
cion de la Comision (94/C, 48/06).

(10) EI RD 1746/1998 denomina a este
fondo Fondo Nacional de Financiacién del
Servicio Universal de Telecomunicacio-
nes, y regula sus dotaciones, su reparto y
su gestion.

(11) Asi, en MOPTMA (1993) se afirma-
ba: «Los incrementos de tarifas del servicio
telefénico han tenido poco que ver con la
evolucion de los costes. Las mejoras de
productividad no se han trasladado a las
tarifas, sino a la inversién en infraestructu-
ra y equipamiento. Al mismo tiempo, se
han mantenido precios altos en las llama-
das de larga distancia e internacionales
para mantener artificialmente bajas las tari-
fas locales con el fin de minimizar su efecto
sobre los indices de inflacion. Ello ha lleva-
do, en el caso espanol, a la situacion tarifa-
ria actual muy desequilibrada».

(12) Subvenciones cruzadas de este
caracter han existido practicamente en to-
dos los servicios de telecomunicaciones.
En EE.UU., por ejemplo, entre 1983 y 1993,
las tarifas locales se incrementaron en un
10 por 100, mientras que en larga distancia
se redujeron en casi dos tercios. También

en el Reino Unido afloraron, a partir de
1985, subvenciones cruzadas en esta di-
reccion (de llamadas locales a larga dis-
tancia) que conducian a BT a solicitar rees-
tructuraciones de tarifas para hacer frente
a la competencia de Mercury (ver
ARMSTRONG, COWAN y VICKERS, 1994).

(13) En Espana, las tarifas industriales
se mantendran hasta el ano 2007. Las tari-
fas domésticas no tienen fecha prevista
para su desaparicion.

(14) Existe en Espana una gran caren-
cia de estudios empiricos acerca del im-
pacto redistributivo de los cambios en las
tarifas de los servicios publicos.

(15) En electricidad, las tarifas mas ba-
jas son las agrupadas bajo el denominado
epigrafe G4, y en gas natural, las de sumi-
nistro a centrales de generacion de ener-
gia eléctrica.
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Resumen

econdmica.

El presente articulo describe las consecuencias de incor-
porar criterios de equidad al andlisis de politicas de regula-
cién y liberalizacion, en especial en los sectores de energia y
telecomunicaciones. Estas politicas, cuando implican modifi-
caciones de tarifas o cambios del marco legal, tienen efectos
sobre las distribucién de rentas, ademas de sobre la eficiencia
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Abstract

Key words: regulated tariffs, liberalisation, distribution.

This article describes the consequences of including
equity criteria in the analysis of regulation and liberalisation
policies, particularly in the energy and telecommunications
sectors. When they entail tariff modifications or changes in the
legal framework, these policies have effects on income distri-
bution as well as on economic efficiency.
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