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Sesión A.2.2: MODELOS DE REGULACIÓN ECONÓMICA EN EL SECTOR ELÉCTRICO 

1.
Reformas del sector eléctrico.

Desde hace dos décadas, el sector eléctrico de muchos países ha sufrido transformaciones profundas en el ámbito institucional y tecnológico, al igual que otros servicios públicos como el de telecomunicaciones, petróleo y gas.

Con algunas variaciones, la “reestructuración” tienen como denominador común los siguientes aspectos:

· Retiro del Estado en la provisión del servicio y mayor protagonismo de los agentes privados.

· Desintegración vertical de la industria, con agentes que actúan sólo en el segmento asignado.

· Desintegración horizontal de las empresas que ejercen su actividad económica en una misma etapa funcional.

· Creación de mercados competitivos, especialmente para la producción de electricidad.

· Permanencia de algunos monopolios, como los de transmisión y distribución, sujetos a regulación.

Los resultados del cambio, al momento, están siendo analizados ya que en algunos países han producido resultados positivos, en tanto que en otros, están distantes de los originalmente previstos.

Como se puede inferir, los cambios impactan no sólo en la estructura del sector sino también en el marco jurídico de la regulación. En este sentido, la tradicional acción regulatoria ha tenido que ampliarse para intervenir en la estructura de los sectores regulados, obligando a separar las actividades que antes se prestaban mediante monopolios integrados, a controlar las condiciones de competencia efectiva que garantizan el acceso a los sistemas de transporte, o exigiendo la venta de activos para disminuir el poder de mercado de sectores con empresas horizontalmente integradas.

2.
La regulación de los servicios públicos.

Si no existiera regulación, las empresas producirían para satisfacer la demanda esperada y obtener los mayores beneficios posibles, y los consumidores adquirirían bienes y servicios para mejorar su nivel de satisfacción, sin restricción institucional alguna. Por consiguiente, la actividad de regulación es una forma de intervención pública que restringe, influye o condiciona las actuaciones de los agentes económicos, y que obliga a que las empresas reguladas actúen de manera distinta a como actuarían si tal regulación no existiera. 

Según Lasheras (1999), la actividad de regulación consiste en definir un marco de actuación de los agentes económicos, las empresas reguladas y los consumidores, y hacer que este marco se cumpla. Por su parte, Tenenbaum (1995) define a la regulación como un sistema (de normas e instituciones) que permite a un gobierno formalizar e institucionalizar compromisos de proteger a los consumidores e inversionistas en un determinado sector industrial.

La regulación tiene el propósito de proteger a los consumidores del poder de los monopolios y oligopolios que pueden aplicar su posición de dominio en el mercado para establecer precios altos o reducir la calidad de sus servicios. En este sentido, la regulación actúa estableciendo límites a los precios, fijando obligaciones referentes a la calidad y continuidad de sus servicios y normas sobre la cobertura y participando en el proceso de planificación de las inversiones. Esta participación puede tomar varias formas. Por ejemplo, el Estado puede planificar directamente las inversiones o puede condicionar los planes de las empresas a una autorización administrativa.

La regulación busca también proteger a los inversionistas frente al Estado que podría actuar oportunistamente fijando tarifas y obligaciones de suministro que no permiten a los inversionistas recuperar sus inversiones. La regulación previene estos comportamientos estableciendo normas para que los precios reflejen los costos y, a menudo, transfiriendo el poder de fijar esos precios a organismos independientes de regulación.

Como se señaló anteriormente, la regulación ejerce su principal acción sobre los precios que pagan los consumidores pero, en algunos casos, además interviene en la definición de las condiciones técnicas, económicas o de información de las actividades reguladas y puede ejercer arbitraje ante intereses en conflicto.

3.
El objetivo de la regulación

El principio que suele establecer el marco jurídico de la regulación de monopolios es que debe existir un equilibrio entre el beneficio de los consumidores y de las empresas, principio bajo el cual, los reguladores adoptarán sus decisiones. El regulador, desde el punto de vista económico, suele definir una función objetivo que representa la suma del excedente de los consumidores y el beneficio de las empresas reguladas. Puede considerarse como una función de bienestar social de tipo utilitarista, en la que la utilidad del consumidor se representa por su excedente y la de las empresas por la diferencia entre los ingresos y los costos.

La función objetivo tiene la siguiente forma:

W(p) = E(p) + a B(p)

En donde:

E(p) =    excedente de los consumidores

B(p) =    beneficio de las empresas reguladas

a     =   
factor de ponderación que representa el peso relativo que el regulador otorga a los intereses de las empresas en relación con los intereses de los consumidores.

Si la función de demanda es decreciente con el nivel de precios, los mayores beneficios del monopolio por una elevación de precios resultan siempre inferiores a la correspondiente pérdida en el excedente del consumidor.

En el Gráfico 1, se representa la función de la demanda (decreciente) D y la función de costos marginales Cm (constantes). Si de un precio Pk se pasa a un precio Pm, la empresa monopólica obtiene un beneficio representada por el área Pm,Pk,4,2, beneficio que resulta de la diferencia entre los ingresos y costos totales.

Cuando la empresa producía Yk, los ingresos y los costos eran iguales, por lo que su beneficio era cero. Sin embargo, el excedente del consumidor era el área de triángulo 1,Pk,3. Al elevar el precio de Pk a Pm, la empresa obtiene un beneficio que antes no obtenía, pero ahora el excedente del consumidor es menor (área 1, Pm, 2), de manera que en el cambio de cantidades y precios, el área del triángulo 2,3,4, que antes estaba dentro del excedente del consumidor y por tanto dentro de la función W(p), ahora no la tiene nadie. Éste es el costo social de elevar los precios desde Pk (precio igual a costo marginal) a Pm (precio de monopolio) o, de otra manera es el beneficio social que recoge la función W(p) cuando el regulador baja el precio de Pm a Pk.









Con relación al parámetro “a“ de la función objetivo,  Lasheras cita varias razones para justificar que el regulador utilice un valor diferente de la unidad:

· Mejorar el bienestar de los más desfavorecidos (los que tiene menor nivel de renta) se puede considerar que mejora el  bienestar social total. Al ser la renta media de los consumidores inferior a la de los accionistas del monopolio un “a” inferior a la unidad queda justificado por esta preferencia social a transferir renta de los accionistas de las empresas a los consumidores.

· En el proceso político de decisión, el peso de los accionistas puede ser superior al de los consumidores y el regulador puede admitir como objetivo compensar esta situación mediante un “a” inferior a la unidad, que tienda a equilibrar las diferencias en el poder de negociación de ambos grupos sociales. 

También hay argumentos de tipo positivo para defender que los beneficios de las empresas ponderan distinto que el bienestar de los consumidores en las decisiones del Regular (que “a” tiene un valor diferente a la unidad). Por ejemplo: 

· El regulador puede valorar más los intereses de los consumidores por encontrarse éstos dentro de su jurisdicción política, mientras que los accionistas de las empresas suelen estar más dispersos territorial y socialmente (Baron (1989)). 

· Algunos análisis empíricos (Joskow y Rose (1989)) apuntan la hipótesis de que la mayor parte de los posibles beneficios derivados de las rentas de monopolio benefician a los trabajadores de las empresas reguladas, que tienen una retribución media más elevada que la que tienen trabajadores de otros sectores industriales no regulados. Este resultado puede indicar que el poder de los trabajadores para “capturar” las rentas del monopolio es superior al de los consumidores, lo que justificaría un “a” menor que la unidad para compensar esta situación.
· También podría darse el caso de que el regulador eligiera un  “a” superior a  la unidad. Por ejemplo, si el regulador fuera propietario de la empresa regulada (el sector público) y considerara preferible obtener rentas mediante unos precios regulados a obtenerlas mediante impuestos o mediante deuda pública. En este caso, las rentas obtenidas por los accionistas (el Estado) significarían menos impuestos para financiar el gasto público.
4.
Métodos de regulación económica

Considerando la función objetivo descrita en el numeral anterior, las entidades de regulación, para aprobar las tarifas de los servicios regulados buscan, además de la maximización del excedente del consumidor, la cobertura de los costos de las empresas y mantener incentivos a una gestión eficiente. Los reguladores cumplen esta acción incorporando restricciones a la evolución de los precios, los ingresos o los beneficios de las empresas reguladas.

En los párrafos siguientes se indican los mecanismos o métodos de regulación económica que se han aplicado en los segmentos regulados, con son la transmisión y distribución de electricidad, segmentos en los que, como mencionó anteriormente, los agentes desarrollan su gestión en un ambiente monopólico, ya sea de cobertura local, regional e incluso nacional. El tratamiento económico de la producción de electricidad, que en la actualidad se gestiona generalmente en un ambiente de mercado, se aborda en otro módulo del curso.

4.1
Regulación de tasa de retorno  o costo del servicio (caso básico). 
La idea central de este método es que las rentas de la compañía deben igualar sus costos, mismos que incluyen todos sus gastos más una “justa” tasa de retorno de la inversión hecha por dicha compañía. En principio, este tipo de regulación no daba a la empresa regulada un incentivo para reducir sus costos  y más aún, este método inducía a las empresas a escoger opciones de mayor capital, que a largo plazo no pueden justificarse. Finalmente, una importante advertencia sobre este método es que depende de la información que solo dispone la compañía. En la práctica, cada vez que la tasa se ajuste, se convierte en una negociación  entre la compañía y el regulador sobre cuál es el verdadero costo de la empresa de servicios.
4.2 Regulación por Incentivos (participación de costos y beneficios). 

Bajo este esquema regulatorio, cuando la tasa de retorno de la empresa excede una tasa objetivo, el precio es parcialmente ajustado de tal manera que permita a la firma conservar parte de la ganancia obtenida. Este ajuste parcial da a la empresa los incentivos para mejorar su eficiencia. Dos casos extremos en este esquema son : i) no ajustar nada en absoluto, poner un precio fijo o precio límite (price-cap), que da un incentivo fuerte a reducir costos y ii) un ajuste total, que no da a la firma incentivos para reducir sus costos porque en principio retira de la empresa todas las rentas adicionales. Es importante notar que bajo una regulación por incentivos pura, la empresa puede reducir la calidad del servicio para reducir sus costos. 

4.3 Regulación mediante Competencia Referencial (Yardstick competition). 

En este esquema regulatorio el precio que recibe la empresa regulada (transmisor o distribuidor) depende de los costos de empresas idénticas o similares. En teoría, dado que los costos propios de la empresa no afectan los precios regulados, estas empresas tienen el incentivo de mejorar la eficiencia. Este método ha demostrado tener poder fuerte de incentivar y permite al regulador reducir (controlar) las rentas de la empresa. Adicionalmente este esquema requiere menos información que los otros. 
4.4 Regulación mediante IPC-X (Incremento de Precios Regulados) o Price-Cap.  
Este sistema establece como la tasa máxima de incremento para los precios regulados a la diferencia de la tasa de incremento en el índice del precio al por menor, menos un factor X, mismo que toma en cuenta las mejoras tecnológicas en el tiempo. Este método fue usado primeramente en el Reino Unido luego de la privatización de su industria eléctrica y posteriormente algunos países lo han adoptado. En la práctica este esquema es un caso extremo de la Regulación por Incentivos en el cual el precio no se ajusta después de una caída en los costos.
4.5 Regulación por Estándar de Eficiencia. 

Este método fue implementado por Chile, en su reforma para el sistema de distribución y está basado en el costo de un sistema de distribución modelo. Es una combinación del esquema de Competencia Referencial, Price-cap y costos de reposición contables. Las críticas a este modelo se refieren a la enorme información que debe manejar el regulador. 
En el Anexo 1, se incluye una ampliación sobre métodos de regulación económica.

En Latinoamérica, los países han experimentado una variedad de combinaciones de estos sistemas de precios en los diferentes segmentos. La Tabla 1. muestra los mecanismos de fijación de precios usados en la región. El segmento de generación se refiere al costo de generación que es pasado al consumidor final regulado.  
TABLA 1: Mecanismos de fijación de precios en Latinoamérica

	                               Generation       Transmission           Distribution



	 
	
	
	

	Argentina 
	Market
	Price Cap
	Price Cap

	Bolivia 
	Marginal Cost
	Price Cap
	Efficiency Standard

	Brazil
	Market
	Cost of Service 
	Price Cap

	Chile
	Marginal Cost
	Cost of Service 
	Efficiency Standard

	Colombia
	Market
	Price Cap
	Price Cap

	Costa Rica
	Cost of Service 
	Cost of Service 
	Cost of Service 

	Dominican Republic
	Market
	Cost of Service 
	Cost of Service 

	Ecuador
	Market
	Cost of Service 
	Efficiency Standard

	Guatemala
	Market
	Cost of Service 
	Efficiency Standard

	Jamaica
	Cost of Service 
	Cost of Service 
	Cost of Service 

	Mexico
	Cost of Service 
	Cost of Service 
	Cost of Service 

	Paraguay
	Cost of Service 
	Cost of Service 
	Cost of Service 

	Peru
	Marginal Cost
	Efficiency Standard
	Efficiency Standard

	Salvador
	Market
	Techo de precio
	Efficiency Standard

	Trinidad & Tobago
	Cost of Service 
	Cost of Service 
	Cost of Service 

	Uruguay
	Cost of Service 
	Cost of Service 
	Cost of Service 

	Venezuela
	Cost of Service 
	Cost of Service 
	Cost of Service 

	
	
	

	
	
	
	


Fuente: Espinasa (2001)

La Comisión de Integración Eléctrica Regional – CIER efectuó, en el transcurso del año 2003, una recopilación de los métodos de remuneración de la distribución eléctrica en Sudamérica. La Tabla 2. contiene un resumen de los resultados parciales de dicho estudio.

En el Anexo 2, se incluye un resumen de los mecanismos de remuneración de la transmisión eléctrica.

Tabla 2. Métodos de remuneración el Valor Agregado de Distribución en algunos países de Sudamérica.

	País
	   Nombre
	     Procedimiento
	Método

	Ecuador
	Valor Agregado de Distribución (VAD)
	Cada distribuidor realiza un estudio técnico económico que sustenta el cálculo del VAD. Para la determinación se toma en cuenta planes cautrianales de inversión preparado por el propio distribuidor y aprobados por el Regulador. 
	Se remunera los activos que son utilizados efectivamente, más la programación cuatrienal. El método para la valoración de estos activos es el valor de reposición a nuevo. Para el cálculo de la tasa de descuento se utiliza una fórmula que considera rendimientos, riego país, y otros indicadores económicos. La tasa actual es de 7.5 %

	Chile
	Valor Agregado de Distribución (VAD)
	Los precios máximos del servicio son calculados por la Comisión Nacional de Energía y fijados mediante Decreto Ministerial. Los valores del VAD son revisados cada cuatro años. 
	Se remunera la anualidad de la inversión valorada a valor a de reposición a nuevo, para lo cual se consideran los activos de una empresa teórica eficiente con una red óptima. La tasa de retorno empleada, en zonas típicas esta fijada en 10 %

	Colombia
	Cargo por uso
	Los cargos por uso aprobado por el ente regulador reconoce los costos medios bajo condiciones de eficiencia. El plazo entre revisiones tarifarias es de cinco años.
	Se distinguen cuatro niveles de tensión (*), para las tres primeras se determina un mecanismo de price cap y para el cuarto se determina un ingreso regulado total eficiente dadas las instalaciones del distribuidor. La tasa de retorno es de 14.06%

	Uruguay
	Valor Agregado de Distribución Estándar (VADE)
	Las tarifas a los consumidores finales y la remuneración del distribuidor es determinada por el poder ejecutivo a propuesta del Regulados. El VADE corresponde a los costos unitarios propios de la actividad de distribución de una empresa eficiente de referencia. Los Valores del VADE son fijados cada cuatro años.
	Aún no existe una metodología, por lo que se utiliza lo determinado en el Reglamento de Distribución, que contempla: costo fijo por usuario, perdidas de potencia y energía, remuneración estándar del capital y costos estándar de operación y mantenimiento. La tasa actual es del 10 %. 

	Paraguay
	
	No existe una remuneración separada por la función de distribución.
	El modo de fijación de tarifas a los clientes finales, se lo hace utilizando el criterios de ingreso neto anual (INA), que permita cubrir los costos de operación y mantenimiento, depreciación y remuneración de la inversión. El INA debe generar una rentabilidad no inferior al 8% ni superior al 10% de la inversión. 


Notas.-

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	

	
	
	
	
	


(*) 1. Nivel uno: tensión menor a 1kV; Nivel dos: entre 1KV y menor a 30kV; Nivel tres: entre  30 kV y menor a 62 kV; nivel cuatro: entre  62 kV y menor a 220kV 

Fuente: Informe del Grupo de Trabajo CIER –08 “Regulación de Mercados Eléctricos”, 2003
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Gráfico 1.-  Precio de monopolio, precio de mercado y triángulos de Harberger
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