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Introduccion

Buenos dias, autoridades, estimados colegas latinoamericanos, africanos,
portugueses y espanoles — y digo colegas porque he sido miembro de las comisiones
reguladoras de Espana e Irlanda y esto de haber sido regulador imprime caracter — sobre
todo si es dos veces — y queda para siempre. Muchas gracias por el honor de la invitacion

a participar en este acto.

Para mi es una gran satisfaccion contemplar cémo la primera reunién informal de
reguladores de América Latina, Portugal y Espana que se celebré en Santiago de
Compostela en octubre de 1997, y a la que contribui a organizar como miembro del
Consejo de la entonces Comision del Sector Eléctrico Nacional de Espana, condujo a la
fundacion de ARIAE tres anos mas tardey a la pujante organizacion que, junto con RELOP,

celebra hoy esta conferencia anual.

Yo he aprendido regulacién en América Latina, colaborando con los paises
pioneros en las reformas liberalizadoras del sector eléctrico, empezando por Chile en los
afos 1980s. Ahora estoy volviendo a aprender regulacion en Africa. Desde hace medio
siglo he visto cambiar la funcién de los reguladores: primero asegurar tarifas justas y
calidad en monopolios; después acompafar reformas, mercados e inversion privada; y
ahora afrontar una tarea mas dificil: hacer que la transicion energética sea también
acceso, asequibilidad, inclusidon y progreso. Esa es la cultura regulatoria que necesitamos

discutir hoy.
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Las autoridades reguladoras

Las comisiones estadounidenses de utilidad publica fueron las pioneras desde
1907 y definieron el modelo clasico de regulacion de monopolios eléctricos privados.
Fuera de los EE. UU. también existieron autoridades regulatorias tempranas en Canaday
el Reino Unido. Esta fue la “primera ola” de autoridades reguladoras, cuyas funciones
consistian fundamentalmente en el calculo del coste de servicio y de las tarifas y peajes,
preparacion de licencias y supervision de la calidad de servicio, entre otras, que se
estandarizaron, convirtiéndose en una actividad fundamentalmente administrativa y

rutinaria con el paso del tiempo.

Una “segunda ola” renovadora de las autoridades regulatorias comenzé en Chile
con la creacion de la Comision Nacional de Electricidad (CNE) en 1978 y el primer caso
moderno de reforma eléctrica del mercado de 1982 - cuyo objetivo fue liberalizar,
reestructurar, crear mercados donde era posible, y permitir y promover la participacion
del sector privado en el sector eléctrico. A Chile le siguieron el Reino Unido en 1990, y a
continuacién Noruega y Argentina, otros paises de América Latina, Europa, algunos
estados en los Estados Unidos de América y en Canada, Australia, India y algunos paises

africanos.

Estas comisiones reguladoras que surgieron por todo el mundo en los aflos 1990 y
principio de los 2000, fueron impulsadas por la necesidad de afrontar los retos
regulatorios de disefio y supervision creados por los citados procesos de reformas

liberalizadoras y la creciente participacion del sector privado.

En América Latina las leyes fundacionales no nacieron con una cultura de “derecho

de acceso universal a la energia”, sino con una cultura de “ordenar el sector” en el citado

proceso de reforma. Cuando aparece el acceso, lo hace de tres maneras distintas:
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i) Como servicio publico: obligacion de asegurar continuidad, calidad,

cobertura razonable, tarifas reguladas y proteccién de usuarios.

i) Como acceso abierto a redes: Acceso abierto o de terceros a las redes, esto
es, que generadores, comercializadores, grandes consumidores u otros
agentes puedan usar redes de transmision/distribucion en condiciones

objetivas y no discriminatorias.

iii) Como politica de universalizaciéon: Acceso universal o social a la
energia/electricidad: que todos los hogares, incluidos los rurales, pobres o

aislados, puedan recibir un suministro moderno, asequible y de calidad.

En general las leyes de creacion de reguladores en esta segunda ola hablan mucho
mas de los dos primeros aspectos que del tercero. En América Latina, muchas comisiones
reguladoras nacieron para dar estabilidad a reformas de mercado. El mandato explicito
de acceso universal suele aparecer mas en leyes sectoriales, politicas publicas, fondos de
electrificacion o ministerios que en la ley organica del regulador. El acceso a la electricidad
ocupa un lugar secundario en las funciones asignadas al regulador, que no ha tenido en
general un impacto decisivo en el progreso del acceso universal durante los citados

procesos de reforma, al menos en las décadas de 1990 y 2000.

En Africa, aunque las comisiones reguladoras nacieron con mandatos parecidos —
licencias, tarifas, calidad, protecciéon del consumidor y también reformas del sector

eléctrico para facilitar la transparencia y la corporatizacién de las empresas publicas y la

participacion del sector privado —, la abrumadora realidad del acceso universal —con 600
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millones de personas sin electricidad — ha obligado a ampliar la cultura regulatoria. En las
leyes africanas, el acceso universal si que aparece, pero muchas veces fuera de la ley
organica del regulador, en fondos de electrificacion, agencias y programas nacionales.
Pero sin regulacion de tarifas, calidad, licencias, mini-redes, subsidios y riesgo de
inversion, el acceso universal no se materializa. El acceso es una politica publica, pero

también debe ser una tarea regulatoria.

En general los reguladores han sido vistos en todo el mundo como las instituciones
responsables de las tarifas, licencias, peajes, calidad de servicio, competencia y
cumplimiento. Todo eso fue la aportacién de la primera ola y sigue siendo esencial. La
segunda ola trajo nuevos desafios relacionados con la introduccidén de competencia, el
disefo, mejora y supervision de los mercados eléctricos, y la transparencia asociada a la
separacion de actividades. Pero hoy el regulador estd en el centro de tres
transformaciones simultaneas: transicion energética, digitalizacion y justicia social, y

surge la necesidad de una “tercera ola” de regulacion del sector eléctrico.

Pero, un momento. Con la energia en el centro del debate medioambiental,
geopolitico, econdmico y social, ;qué les corresponde decidir a los que establecen las

politicas energéticas y qué a los reguladores que han de velar por su implementacion?

Funciones y responsabilidades de los reguladores en la tercera
ola

:Qué tipo de regulador necesita Iberoamérica —y también Africa— para que la

transicion energética sea instrumento de desarrollo, y no sélo de descarbonizacion y

eficiencia?
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Los tiempos ciertamente estdn cambiando. Como una muestra reciente, en Santa
Marta, Colombia, del 24 al 29 del pasado mes de abril, ha tenido lugar la primera
Conferencia sobre “La transicion hacia el abandono de los combustibles fésiles”, a la que
asistieron representantes de 57 paises y mas de 1500 participantes de gobiernos,
sociedad civil, academia, sector privado y otros grupos de interés, que hablaron
abiertamente sobre las politicas energéticas y las regulaciones que podrian ser
impulsadas por una coalicion de paises dispuestos a actuar para abandonar los

combustibles fosiles.

La transicion energética implica la migraciéon hacia economias basadas en bajas
emisiones de carbono, lo que exige elevadas inversiones y transformaciones significativas

en las infraestructuras energéticas, utilizando adecuadamente las nuevas tecnologias.

Debemos ser conscientes de la relevancia de la politica energética y de la
regulacion para conseguir estos objetivos. Sin gobiernos e instituciones reguladoras
confiables y competentes, y sin politicas energéticas y regulacion adecuadas para
habilitar y promover los objetivos que se persiguen, no hay inversion suficiente, ni

transicion, ni acceso universal a la energia.

Es en este contexto donde la energia ha adquirido una dimensidn nueva,
multidimensional y esencial, donde el regulador energético ha de encontrar su voz y su
papel. Y esto nos trae al tema de este encuentro: La independencia del regulador como

pilar de la transicion energética.
La independencia del regulador.

Empecemos diciendo lo obvio. El regulador debe ser independiente frente a

presiones indebidas; debe colaborar lealmente con el gobierno, debe escuchar
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activamente a los consumidores, debe ser riguroso en la exigencia a las empresas; y ha

de rendir cuentas ante la sociedad.

La independencia del regulador no es un fin en si misma; es una condicién para
construir confianza. La independencia no debe defenderse como una prerrogativa

corporativa de los reguladores, sino como un activo publico.

La independencia regulatoria existe para proteger a los consumidores y a las
empresas, existe para atraer inversiones eficientes, para evitar arbitrariedad y para dar

continuidad a decisiones que superan el ciclo politico.

La politica energética decide los objetivos: descarbonizacién, seguridad, acceso,
proteccion social. La regulacion debe convertir esos objetivos en reglas creibles,

financiables, transparentes y aplicables. Ahi esta el espacio propio de la independencia.

Pero las medidas en temas de energia han adquirido actualmente tanta relevancia
social y politica, que las decisiones de politica energética corren el peligro de invadir el
espacio habitual del regulador, dejandole solo un marco estrecho en el que ejercer su

independencia.
La cultura regulatoria.

La “cultura regulatoria” se puede definir como el conjunto de habitos
institucionales, valores profesionales y practicas decisorias que hacen que una autoridad
reguladora actue con legitimidad, rigor y sentido de servicio publico. Los rasgos de una
buena cultura regulatoria son competencia técnica, transparencia, estabilidad,

responsabilidad social e independencia.

La cultura regulatoria debe construir confianza: confianza de los consumidores, de

los inversores, de los gobiernos, de los operadores y de la ciudadania. La revision histdrica
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que hemos realizado muestra coémo la cultura regulatoria debe evolucionar con las
prioridades de cada época. La cultura regulatoria debe asegurar la remuneracion y la
situacion juridica de las empresas (primera ola), pero también los procedimientos para la
reestructuracion del sector, la liberalizacién y la introduccidon de competencia (segunda
ola), y ahora la sostenibilidad medioambiental y el desarrollo de toda la poblacidon (tercera

ola).

Nuestras comisiones reguladoras nacieron hace unos 30 aflos, en gran medida,
para dar estabilidad a reformas de mercado. Hoy deben evolucionar para dar estabilidad
a una reforma adn mas profunda: convertir |la transicién energética en acceso, inclusiony

progreso.

Puede parecer una afirmacién ambiciosa, pero estoy convencido de que una
cultura regulatoria bien adaptada a su tiempo puede tener, a largo plazo, una influencia
sobre la realidad comparable o incluso superior a la de muchas politicas energéticas
cambiantes, a las que la regulaciéon debe obedecer, pero manteniendo una coherencia

interna y una resiliencia de las que la politica energética frecuentemente carece.

Mi argumento es que la independencia del regulador no debe defenderse sdélo
para proteger consumidoresy empresas o atraer inversion, sino para proteger una cultura
regulatoria capaz de sostener objetivos de largo plazo: acceso universal, asequibilidad,

calidad, transicion energética y confianza social.

Y volviendo ahora al tema del acceso a la energia, la cultura regulatoria del siglo XXI
debe cerrar la brecha entre las tres acepciones del acceso. No basta con regular mercados
eficientes; no basta con proteger solamente a los consumidores conectados; no basta con

aprobar tarifas técnicamente correctas. El regulador debe contribuir a que la regulaciéon

haga posible el acceso real: conexidén, asequibilidad, calidad, continuidad, seguridad y uso
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productivo de la energia. Y yo creo que, en lo referente al acceso a la energia, el campo de

actuacion del regulador es amplio, siempre contando con el soporte del gobierno.

El acceso universal a la electricidad

La caracterizacion del problema.

Se estima que, de los 666 millones de personas en el mundo sin acceso a la
electricidad —la gran mayoria en Africa— aproximadamente 11,4 millones estan en

Ameérica Latina, lo que supone aproximadamente el 2% de su poblacion.

Los porcentajes de carencia de electrificacidon de los paises de América Latina
oscilan entre 4,78% y 0,02%, pero aun no consiguen llegar al 0%. El progreso en términos
del porcentaje de electrificacién en la regién se ha estancado basicamente desde hace 10
afos. La situacion en algunos paises africanos de RELOP es mucho mas grave: en Angola
y Mozambique, por ejemplo, el déficit de acceso sigue afectando a una proporciéon muy

elevada de la poblacion.

El alto nivel de electrificacion en los paises de América Latina y el estancamiento

en reducirlo oculta tres realidades.

Primera, que el déficit restante suele concentrarse en poblaciones rurales aisladas,
comunidades indigenas, zonas amazdnicas, areas insulares, asentamientos informales o
territorios con baja presencia del Estado, lo que aflade elementos culturales y sociales que
dificultan el proceso de electrificacion. El aislamiento geografico y la carencia de otros
servicios basicos dificulta técnicamente y encareceria mucho hacer exclusivamente uso

de electrificacidn convencional mediante extensidn de redes, y se necesita recurrir a

minirredes y sistemas domiciliarios aislados.
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Segunda, que el coste agregado de conseguir una electrificaciéon completa no es
enorme en comparacion con el volumen econdmico de los sistemas eléctricos nacionales,
lo que permite plantear modelos de financiacién que alcancen un régimen econémico

estable, que descanse en una estructura tarifaria bien disefiada de subsidios cruzados.

Tercera, que el hecho de que se haya estabilizado este déficit porcentual en los
procesos de electrificacion revela que el problema no es sélo financiero ni tecnoldgico. Es
institucional y regulatorio. La electrificacidon universal residual no ha avanzado lentamente
porque sea técnicamente imposible o macroecondmicamente inabordable, sino porque
durante bastante tiempo ha quedado fuera de las prioridades politicas y del centro de la

cultura regulatoria.
E/ papel del regulador.

Regular no es sélo ordenar el sector eléctrico ya existente; es ayudar a expandir el
suministro eléctrico donde todavia no existe, y hacerlo sin abandonar la seguridad de

suministro, la sostenibilidad financiera y la responsabilidad medioambiental.

El rol de los reguladores energéticos es determinante para conseguir el acceso
universal. Segun André Pepitone, presidente de ARIAE en 2021 “El papel de los
reguladores energéticos, ademas de establecer o promover mecanismos regulatorios
eficientes, también pasa por contribuir en la formulacién de politicas que tienen como
propdsito final el acceso universal a la energia, pues se sabe que este objetivo esta
presente en las politicas energéticas de todos los gobiernos iberoamericanos”. Esta es la
interaccion entre la cultura regulatoria y las politicas energéticas a las que me referia

anteriormente y donde el regulador puede ejercer su independencia y hacer oir su voz.

Garantizar el acceso al servicio eléctrico no es posible sin que el Estado adopte un

rol de liderazgo y un compromiso politico inequivoco, aprobando una estrategia nacional
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de electrificacion, asignando responsabilidades en su implementacion y garantizando la
financiacion. Pero corresponde al regulador dar su opinidén sobre esta estrategia, y velar
por que se completen todos los pasos necesarios de un proceso que haga uso de las
buenas practicas que han funcionado en la distribucién a los usuarios finales en todo el

mundo.

<Les ahorro una descripcion abreviada del proceso, que dejo en la version escrita
de mi charla. Pronto estara disponible una excelente exposicion del proceso a seguir para
conseguir el acceso universal a la electricidad en cualquier pais, pero con un énfasis
especial en los paises de América Latina, preparado por la Mesa de Acceso Universal a la
Energia (MAUE), bajo la coordinacion y supervision de la Secretaria General
Iberoamericana, la Secretaria Ejecutiva de ARIAE y la Superintendencia de Electricidad de
Republica Dominicana y titulado “Cerrando la brecha energética en lberoamérica:
electrificacion aislada de la Ultima millay cocinado limpio universal”. En la pagina web de
la African School of Regulation pueden encontrar el planteamiento que la ASR propone

para conseguir este mismo objetivo en los paises de Africa sub-Sahariana>

La pobreza energética

El acceso no es sdlo la conexién [sica a una red o la instalacién de un sistema
aislado. Acceso real significa que la energia sea suficiente, fiable, segura, produc?va y
asequible. La agenda del acceso no termina cuando todos estan conectados. Incluso

donde hay acceso universal, persisten problemas de asequibilidad y fiabilidad.

Fiabilidad. Los usuarios de suministro eléctrico con frecuentes interrupciones y/o

tiempos de interrupciéon prolongados, no pueden utilizar la electricidad de forma eficazy
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se encuentran en una situacién proxima a la carencia de suministro. De poco sirve

disponer de electricidad si no se garantiza una fiabilidad minima.

Asequibilidad. Persisten millones de personas que, aungque conectadas, no pueden
pagar el servicio, o lo hacen a costa de sacrificar otras necesidades basicas. Es el fendmeno

conocido como pobreza energética.

La fiabilidad de suministro y la asequibilidad deben ser reconocidas como ejes
centrales de las politicas de acceso universal, y deben desarrollarse marcos regulatorios,

modelos de negocio y mecanismos de financiamiento que las hagan posibles.

Coccion limpia

Un tema que no quiero dejar de mencionar, que requiere atencién regulatoria,
tanto en América Latina como en Africa, y que estd estrechamente relacionado con la
transicion energética es la coccidon limpia. Alrededor de 59 millones de personas en
Ameérica Latina (el 9,3% de la poblacion) contindan utilizando combustibles tradicionales,
especialmente lefa y en menor medida carbdn vegetal, para preparar sus alimentos. La
transiciobn hacia tecnologias modernas de coccidn puede generar beneficios
significativos. Estos beneficios son particularmente relevantes para mujeres y nifos.

Combatir esta realidad requiere marcos regulatorios adaptados y politicas publicas que

incluyan tarifas asequibles, subsidios focalizados y mecanismos de protecciéon social.
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Conclusion

Hemos tratado de contestar la gran pregunta: ¢ Para qué regulamos? ;Qué debe
ser un regulador cuando la energia se convierte simultdaneamente en cuestion de clima,

inversion, equidad, seguridad y desarrollo?

Regular energia no es sélo ordenar mercados o fijar tarifas. Es crear las condiciones
para que una sociedad pueda progresar. Que haya electricidad disponible, asequible,

fiable, limpia y financieramente sostenible para todos.

La energia es mucho mas que un sector econdmico. Es la infraestructura invisible
del progreso. Como bellamente lo expresoé el Secretario General de las Naciones Unidas
Ban-Ki-moon en la Agenda de Sustainable Energy for All, publicada en abril de 2012, antes
de la Conferencia Rio+20, “La energia es el hilo de oro que conecta el crecimiento
econémico, una mayor equidad social y un medio ambiente que permite al mundo

prosperar.”

Y la regulacién, cuando se ejerce con independencia, rigor y sentido social, es una

de las formas mas poderosas de convertir la energia en desarrollo humano.




