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GLOSARIO ABREVIATURAS

AlE Agencia Internacional de Energia

AVR Regulacién automatica de voltaje

BANANA No construyas absolutamente nada cerca de nadie (del ingles “Build
Absolutely Nothing At any cost Near Anybody”)

CCGT centrales de ciclo combinado de gas natural

CEE Europa Central y del Este

CEER Consejo Europeo de Reguladores de Energia

CEGB Oficina Central de Produccion de Electricidad (Central Electricity
Generating Board — Reino Unido)

CEl Comunidad de Estados Independientes

CME Consejo Mundial de la Energia

CRW Renovables y residuos combustibles

DSM Manejo de la demanda

DSO Operador del sistema de distribuciéon

ERCOT Consejo de confiabilidad eléctrica de Texas (EE.UU.)

ETWAN Energia para el Mundo del Mafiana: Actuemos Ahora

FCC Conversor catalitico en lecho fluido

FERC Comision Federal Reguladora de Energia Federal

FSOS Operadores del Sistema de Transmisién

GLP Gas licuado de petréleo

HFO Fuel oil pesado

I0U Empresa de servicios publicos propiedad de los inversores

IPC indice de precios al consumidor

IPP Productor independiente de energia

ISO Operador independiente del sistema

ITC Compafiia integrada de transmision

LDC Compafiia local de distribucién

LMP Fijacién de precio marginal segun localizacion

LOLP Probabilidad de pérdida de carga

LRMC Costo marginal a largo plazo

MTPE Millones de toneladas de petréleo equivalente

NETA Nuevos acuerdos de comercio

NERC Consejo de confiabilidad eléctrica de Norteamérica

NIMBY No en mi patio trasero (del inglés “not in my back yard”)

PCCE Produccién combinada de calor y electricidad

PUC Comision de servicios publicos

QSE Entidad de programacion calificada

RPM Mercado de regulacion de energia

RTO Operador regional de transmisién

SMD Disefio de Mercado Estandar

SRMC Costos marginales a corto plazo

TGC Certificados verdes negociables

Tpe Toneladas de petréleo equivalente

TSO Operador del sistema de transmision

UFR Relé de minima frecuencia

VOLL Valor de la carga perdida
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PREFACIO

Los términos de referencia para este informe, uno de los principales productos del
programa mundial de estudios del Consejo Mundial de la Energia 2002-2004, establecen:

“...Es hora de obtener ensefianzas practicas de estos estudios [anteriores del CME] y
de las actuales experiencias sobre la arquitectura deseable de las reformas del
mercado en electricidad y gas natural...el enfoque no sera profundizar aun mas el
analisis o proveer recomendaciones técnicas sino construir un debate guiado por el hilo
comun de la seguridad de la energia y la promocion de la autonomia de los usuarios
finales, resaltando las posibles areas de conflicto de intereses y cuales son las
soluciones amplias que pueden elegirse dependiendo de las circunstancias locales
para las diferentes partes de las cadenas energéticas ...la ambicién es identificar
cuales deberian ser las preocupaciones claves e iniciar un debate sobre las posibles
respuestas...el objetivo es tener un informe final que refleje este debate y continuarlo y
desarrollarlo durante el Congreso de Sydney como uno de sus temas principales...”

Las intenciones expresadas en estas lineas han sido confirmadas durante los tres afios
de trabajo sobre el estudio por parte del presidente del estudio, Dr. Pablo Mulas, y el
Grupo de Estudio que lo apoyé. Los cuatro temas previstos en los términos de referencia
y que ahora constituyen la esencia del informe son Promocién de la autonomia de los
usuarios finales (Parte 1), Seguridad del Suministro, el mayor desafio (Parte II), Disefio del
Mercado Mayorista (Parte 1ll), y Fijacion de Tarifas y Pobreza Energética (Parte V). El
Grupo de Estudio ha identificado los asuntos claves para cada uno de estos temas y los
ha resumido al final de cada seccion. En cuanto a recomendaciones globales, no hay
conclusiones primordiales excepto que las circunstancias locales son criticas, y no hay
ninguna “panacea” para las reformas de los mercados energéticos que pueda ser aplicada
a todos los mercados. Por esta razon, el Comité de Estudios ha elegido no publicar un
Resumen Ejecutivo para este informe.

Algunos mensajes ampliamente aplicables fluyen del analisis y se los debe tener en
cuenta:

+ Las reformas de mercado en los sistemas energéticos son necesarias porque las
organizaciones y los métodos de trabajo necesitan evolucionar a medida que
cambian la sociedad y el entorno de negocios;

* Las reformas de mercado energético exitosas son solo un subconjunto de una
agenda de reformas mas amplia, en particular, para la dependencia de los
mercados de capitales nacionales;

e La integracion regional es uno de los medios mas seguros para reducir las
incertidumbres de la regulacién y proveer un mercado mayor con economias de
escala;

» El disefio de mercado es una cuestion relacionada con las circunstancias locales y
regionales; en el Ultimo caso, existe la necesidad de llegar a un acuerdo entre los
paises interesados para proceder en comun;

e Por dltimo, no hay un modelo perfecto para abordar todas las circunstancias del
mercado, pero tal como ya lo ha dicho el CME en publicaciones anteriores, los
gobiernos y los reguladores necesitan comprometerse en favor de disefios simples,
fuertes, tendientes a la evolucion.

Creo que, como tal, este estudio provee una contribucion muy atil al debate actual sobre
las reformas de los mercados energéticos. En nombre del Comité de Estudios deseo
agradecer al Dr. Pablo Mulas de México, presidente de este estudio, a los miembros del
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Grupo de Estudio (ver Anexo B), y al coordinador del estudio, Jean-Marie Bourdaire, cuya
participacién ha sido decisiva para equilibrar cuidadosamente el texto final entre el analisis
del pasado y la apertura de nuevos caminos hacia el futuro.

Francois Ailleret
Presidente del Comité de Estudios
Agosto 2004
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PREAMBULO

Mensajes anteriores del CME

En la Declaracién Anual del 2000 del CME Energia para el mundo del mafiana -
jactuemos ahora! (ETWAN), la primera de las acciones recomendadas era “Cosechar los
beneficios de la reforma del mercado y la regulacién adecuada”. Se la resumia del
siguiente modo:

“Como regla general, es necesario que los gobiernos se retiren de la gestién
directa de los mercados energéticos y deberian restringir su rol a establecer reglas
firmes administradas por reguladores imparciales. Las palabras claves son
liberalizacion, comercio, privatizacion y en forma mas general eleccién del
consumidor. Las reformas del mercado deberian tomar en cuenta la creciente
relacion entre gas, liquidos y electricidad. Es necesario que la agenda para las
reformas sea clara y que se la implemente dentro de un marco temporal razonable
a fin de disminuir los costos de transicion, en particular debido a la mayor
incertidumbre que implican las reformas del mercado. Es esencial contar con
regulaciones adecuadas y equilibradas que sean establecidas e implementadas
por organismos imparciales independientes de la interferencia politica a corto
plazo.”

Las reformas de mercado también se mencionaban en otras cinco acciones de las diez
propuestas por ETWAN:

Numero 2: Mantener abiertas todas las opciones energéticas;

Numero 3: Reducir el riesgo politico de inversiones en proyectos energéticos
claves;

Numero 4: Fijar los precios de la energia para cubrir los costos y asegurar el pago;
Numero 5: Promover una mayor eficiencia energética;

NuUmero 7: Asegurar energia econémicamente accesible para los pobres.

El CME ha publicado una serie de importantes informes que tratan sobre la reforma de los
mercados energéticos:

Beneficios y Deficiencias de la Liberalizacion del Sector Energético, publicado en
1998 para el 17° Congreso Mundial de la Energia en Houston. Es un resumen
exhaustivo de los beneficios y riesgos de la liberalizacion del sector energético en
33 paises y regiones, a ser actualizado para abarcar mas de 100 paises, cuya
informacién esta disponible electrénicamente en el Sistema de Informacion
Energética Mundial del CME (GEIS).

Legislacion de Energia de Emergencia en Europa Central: Orientacion del
mercado, compatibilidad internacional, implicancias comerciales, publicado en
1998 sobre legislacién del sector energético en Europa Central y del Este.

Disefio y Creacion del Mercado Eléctrico en Asia Pacifico, publicado en el 2001,
enfoque desafiante e innovador de las cuestiones de privatizacion y
funcionamiento de los mercados mayoristas.

Mercados Energéticos en Transicion: La Experiencia de América Latina y el Caribe,
que fue publicado en el 18° Congreso Mundial de la Energia en Buenos Aires en el
2001 y que extiende la discusion a los impactos sociales, sobre el empleo y otros
impactos.
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Estos estudios han sido tomados en cuenta en la preparacion de este informe. Uno de los
resultados principales del Congreso Mundial de la Energia de Buenos Aires del 2001 fue
la decision del CME de centrarse en como deberia ser la regulaciéon adecuada de los
mercados energéticos, particularmente en cuanto se relaciona con politicas y
regulaciones amigables para los inversores que pueden ayudar a financiar nueva
infraestructura para proveer capacidad o0 acceso seguro a los servicios energéticos tanto
en los paises desarrollados como en los paises en desarrollo. El trabajo de seguimiento
de 2003 para el Sur de Asia (Bangladesh, India, Nepal, Pakistan y Sri Lanka), incluyendo
un taller regional realizado en febrero de 2003 en Colombo sobre reformas del mercado
eléctrico, también ha ayudado a dar forma al analisis. Todos estos estudios proveen un
util pensamiento de soporte sobre el disefio de la reforma del mercado energético,
especialmente en los paises en desarrollo. Todos llegan a conclusiones similares que se
resumen en el siguiente recuadro:

Es necesario que las reformas del mercado energético:

» Examinen el potencial de competencia de cada etapa de la cadena energética, no
solo las actividades upstream tales como la generacion de electricidad o la
produccién e importaciones de gas natural,

» Aseguren que los beneficios sean conmensurables con los costos para cada
etapa de las reformas propuestas del sistema de electricidad y/o gas natural; v,

* Respeten las limitaciones de competencia y los costos (econémicos o sociales)
que genera y, dado los riesgos y costos potenciales, se centren en opciones
simples.

Situacion actual

Muchos paises, principalmente desarrollados, han comenzado el proceso de reformas con
resultados contradictorios. Han surgido preocupaciones debido a la evidencia de fallas o
casi fallas del mercado y al costo de incertidumbre subrayado a menudo. La inestabilidad
politica y/o regulatoria tiene costos directos e indirectos significativos, por ejemplo, tasas
de retorno mas elevadas y reduccion del apalancamiento de la deuda, lo cual da como
resultado opciones no éptimas.

La necesidad de contar con un marco institucional estable fue mencionada recientemente
por la Comision de Energia de la Camara Internacional de Comercio:

“A fin de organizar importantes fondos de inversion privados (e institucionales), debe estar
en funcionamiento un marco basico que asegure la seguridad y la predictibilidad de la
inversion:

» Estabilidad politica y econémica para proveer una predictibilidad razonable para
tomar decisiones de negocios y mitigar los niveles de riesgo inaceptables;

» Gobiernos que basicamente faciliten la realizacion de los negocios, y eviten el
hostigamiento y la intervencidn arbitraria;

e Presencia de un marco y proceso legal en funcionamiento, seguridad de la
propiedad y de las personas, fuerza ejecutiva de los contratos, y marcos confiables
de resolucion de conflictos;

» Marcos econdmicos Y financieros solidos, incluyendo convertibilidad de la moneda,
libertad de remitir dividendos y otros ingresos provenientes de las inversiones;

» Politicas de precios, impuestos y subsidios racionales, y régimen regulatorio
independiente del proceso politico;

« Etica comercial fundamental, incluyendo evitar las préacticas corruptas;
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e Capacidad para proveer habilidades técnicas, bienes y servicios, mediante el
movimiento de bienes y personas y una mano de obra posible de ser capacitada.”

Ademas, es necesario que haya mas conciencia de que las regulaciones del mercado
energético son solo un subconjunto del entorno institucional mas general: los derechos de
propiedad, el estado de derecho, los impuestos y su recaudacion, la dependencia de los
ciudadanos de las instituciones financieras nacionales y una sociedad equitativa sin la
cual el desarrollo econémico no puede ser abordado en forma colectiva son también parte
de la agenda de reformas. Aqui también se necesita la estabilidad dado que se debe
crear confianza a lo largo de un periodo de tiempo mas prolongado y estable durante el
cual todos aquellos involucrados en el mercado o en la economia en general vean sus
beneficios reales y potenciales. A su vez, dicha estabilidad también sera lograda si hay
un consenso sobre una visién comuan y simple en el pais o la region que sirva de base a la
reforma del mercado energético. La “vision” cubre el minimo a realizar y, si se tiene que
llegar a algun arreglo, cuales, por qué y como se deben abordar los asuntos
correspondientes. A menudo estos arreglos se llaman soluciones transaccionales.

Dichas soluciones transacciones cubren varios asuntos que van mas alla del contexto
energético. Por ejemplo, la cuestion de si la inversién es nacional o extranjera es de
fundamental importancia para los paises en desarrollo si el objetivo de las reformas es,
inter alia, depender de capital privado. Algunas soluciones transaccionales son
especificas de la energia porque la provision de electricidad y gas natural tiene
caracteristicas muy precisas:

e Por un lado, dadas las caracteristicas peculiares de las redes energéticas, los
monopolios publicos parecen ser la solucién tedrica de menos costo para proveer,
en principio, maximos beneficios incluyendo una cartera de oferta variada,
resistente, segura y adecuada (en cuando a margen de capacidad);

» Por otro lado, los monopolios carecen de incentivos de competencia y “son para
los mercados competitivos lo que las dictaduras para los procesos politicos
democraticos” ! Ciertamente, la competencia es el actuador mas poderoso para
reducir los costos al minimo y mejorar la eficiencia.

Conciliar facilmente los beneficios tedricos - pero raramente cumplidos - del monopolio del
estado con los de la competencia es un objetivo ambicioso. La mayoria de los paises
industrializados ya han elegido su modelo y han entablado reformas con un mapa de
carreteras para el futuro. AUn no estan preparados para considerar otros enfoques,
aunque su experiencia no ha sido un éxito indiscutido.  En cambio, los paises en
desarrollo estan deseando evitar experimentos costosos pero necesitan cumplir con sus
requisitos de energia rapidamente crecientes a pesar de los marcos institucionales
inmaduros o inexistentes. Saben que las reformas son indispensables debido a los
beneficios indiscutibles de la competencia pero siguen siendo cautelosos en cuanto a ir
demasiado lejos en un territorio desconocido; no quieren experimentar los altos costos y
los considerables fracasos que tuvieron lugar o quiza siguen teniendo lugar en algunos
paises desarrollados. Sus palabras claves son simpleza, solidez y bajo costo.

¢Por qué un nuevo estudio?

Para los paises que han emprendido la reforma del mercado energético pero ahora dudan
de su conveniencia o de la direccion que han tomado, al igual que para muchos paises en
desarrollo deseosos de comenzar la reforma de sus mercados energéticos porque las

! CME 2001 Congreso en Buenos Aires, Ministro de Energia del Uruguay
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consideran uno de los medios claves para lograr el acceso a los servicios energéticos
para su gente, hay un debate alimentado por los informes del CME arriba descriptos y por
la variedad de opiniones expresadas por los miembros del CME y otros expertos, ya sea
gue se trate de las industrias de energia privadas en los paises desarrollados o sus
contrapartidas a menudo propiedad del estado en los paises en desarrollo. Este debate
es la piedra angular de este informe. Esta guiado por el hilo comin de la mejor €ficiencia,
los costos mas bajos, la seguridad energética garantizada y la promocién de la autonomia
de los usuarios finales, incluyendo el acceso a la energia para los pobres. Se basa en las
experiencias actualmente disponibles y destaca el rol de las circunstancias nacionales, los
posibles conflictos de interés y la necesidad de llegar a soluciones transaccionales en
momentos criticos y en areas criticas.

En este informe se presta especial atencion a tres aspectos particulares de la reforma del
mercado energético:

» Primero, continlan algunos territorios desconocidos: la evolucién de la interfaz
entre las reformas del gas natural y la electricidad dado el creciente atractivo de
las turbinas de gas, sus beneficios para generacion de carga media o pico y por lo
tanto la nocion de “convergencia” entre gas natural y electricidad;

* Segundo, algunos otros territorios son parcialmente nuevos para el CME: las
reformas downstream para reducir costos y obtener los beneficios de la
competencia en distribucion, las economias de escala y de alcance (otro ambito
para la “convergencia” con el concepto de “multi-empresas de servicios publicos”),
la necesidad de abordar explicitamente la seguridad y la diversidad de oferta y la
“espada de Damocles” de la fuerza del mercado;

» Tercero, es necesario reconsiderar algunos experimentos tempranos con reforma
de mercado: al privatizar, ¢,un pais deberia depender del capital privado extranjero
0 nhacional? ¢(Cbémo deberia abordar un pais los costos hundidos o las rentas
naturales de algunas inversiones? ¢Como pueden los precios reflejar los costos
para sostener el suministro a largo plazo y continuar proveyendo servicios
energéticos econdmicamente accesibles para los pobres?

El informe abarca estos diferentes aspectos al igual que las soluciones transaccionales
gue requieren las energias de red dado que retnen elementos de monopolio (la red) y
consumidores cautivos junto con elementos competitivos. Después de una introduccion
dedicada al funcionamiento del gas y la electricidad y su rapida convergencia, se abordan
las reformas de los mercados energéticos bajo cuatro titulos, correspondientes a las
cuatro partes del estudio:

» La Parte | esta dedicada a la promocion de la autonomia de los usuarios finales,
subrayando asi la importancia critica aunque a menudo olvidada de la distribucién
(y de la oferta minorista);

* La Parte Il examina la cuestion de la seguridad y como un mercado competitivo
puede proveer a tiempo suficiente capacidad con una diversificacién sostenible;

* La Parte Ill trata acerca del disefio del mercado. Tal como lo han confirmado
estudios anteriores del CME, ningun sistema es perfecto, y es necesario adoptar
soluciones transaccionales dependiendo de las circunstancias nacionales;

e La Parte IV aborda la cuestion de la fijacion de precios y las tarifas sostenibles con
especial atencién al desafio del acceso a los servicios energéticos para los pobres
en forma econdmicamente accesible.

11
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El tratamiento de estos cuatro temas claves es largo y complejo porque muchos aspectos
de las reformas de mercado estan estrechamente entrelazados. EIl hecho de que no
existe un sistema teodrico ideal y que, en ciertos ambitos, tales como la organizacién del
sector de distribucion, haya muy pocos datos empiricos, se suma a la complejidad del
analisis. Por ultimo, pero no por eso menos importante, lo que ha funcionado en un cierto
contexto y en circunstancias especificas no tiene valor universal porque diferentes
soluciones transaccionales pueden haber producido una eficiencia similar o porque, si se
aplicara a ciegas a otro pais, podria no funcionar bien.

Dados los muchos aspectos de la reforma del mercado energético y la complejidad de los
problemas encontrados, este informe a veces se aventura en areas inexploradas o
controvertidas. Tal como estan las cosas, refleja los muchos debates dentro del CME y
con expertos externos sin necesariamente llegar a conclusiones y recomendaciones. No
es una publicacion unanime del CME, sino mas bien provee la base para un futuro trabajo,
ya sea para mejorar el proceso de las reformas en paises que ya han avanzado o para
discutir cual deberia ser la agenda para las nuevas reformas, especialmente a nivel
regional y en los paises en desarrollo que ain no han comenzado el proceso de modo
serio. El esfuerzo para regionalizar el analisis de este informe podria, por lo tanto, ser
parte del Programa de Estudios del CME para el 2005-2007.
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INTRODUCCION
1. Dinamica de la electricidad y el gas natural

La energia es un insumo clave para el bienestar econémico, con un rol posiblemente diez
a veinte veces mas grande que lo que sugiere su participacion sectorial en el producto
bruto interno (PBI). Su contribucién al PBI a lo largo del tiempo ha seguido una doble
tendencia: aumentos de la productividad (decreciente cantidad de energia primaria total —
incluyendo la participacion de los combustibles no comerciales — por unidad de PBI) y
evolucion de la cartera de combustible (de biomasa a carbdn, petréleo y ahora a gas
natural y electricidad).

Dentro de la matriz de fuentes de energia primaria a nivel mundial, la participacion del gas
natural ha ido creciendo a expensas del petréleo y del carbon, pero la participacién de los
combustibles no comerciales ahora se ha estabilizado luego de un largo declive secular
hasta aproximadamente la década de 1970. En cuanto a demanda de energia final, los
usos finales estacionarios del combustible fésil han perdido terreno a favor de los
servicios de movilidad y electricidad. Unan parte de estas tendencias es estructural y
refleja el proceso de desarrollo econémico, mientras que otra parte es desencadenada por
los cambios en los precios y permanece trabada en la reserva de capital. El crecimiento
del gas natural en el sector eléctrico es de particular importancia para las reformas de
mercado.

La evolucion de la oferta y la demanda de electricidad fue identificada y analizada por
Chauncey Starr, primer presidente del EPRI (Instituto de Investigacion de Energia
Eléctrica) en los EE.UU., y su colega Milton Searl en Revue de I'Energie. Fue ampliada a
la totalidad del sector energético en el reciente estudio del CME, Actuadores en la escena
energeética, publicado en diciembre de 2003, que muestra, en particular, el rol clave que
juega la energia en la dindmica del desarrollo econémico (aspecto también muy
destacado por el Banco Mundial).

En un mercado en equilibrio, todos los insumos econdémicos (mano de obra, capital,
energia, materia prima, etc.) tienen las mismas productividades econémicas marginales.
Cuando crece la economia, si las productividades de los insumaos no crecieran al mismo
ritmo, el que tuviera el valor mas bajo (por ejemplo, la energia, si aumenta su precio
relativo) se convertiria en el factor limitante del crecimiento del PBI. Para evitar eso, los
bajos precios de la energia han tenido una importancia esencial. A su vez, esto significa
que la seguridad de suministro (la suma de nuevas capacidades programadas para
avanzar al mismo ritmo que la demanda de energia sin aumentar los precios de la
energia) es fundamental para un progreso econémico estable.

La electricidad juega un rol fundamental en esta dinamica. Su evolucidon esta
estrechamente ligada al PBI, lo que prueba que la “electrificacién” es un actuador del
desarrollo y que la falta de acceso a la misma es una de las caracteristicas del
subdesarrollo. La regularidad de las tendencias de demanda de electricidad nacional o
regional comparada con la tendencia en PBI cuando el precio promedio al usuario final
permanece sin cambios a lo largo del tiempo, al igual que la relacién inversa entre
demanda de electricidad por unidad de PBI y el precio promedio al usuario final, resaltan
el rol esencial de los precios finales de la energia. Esto se demuestra en el Grafico 1.
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INT 1- SERVICIOS ENERGETICOS MUNDIALES 1971-2000
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En las economias en transicién y en el Medio Oriente, la macroeconomia ha cambiado
significativamente (después de 1989 en la Ex-Unién Soviética y en Europa Central y del
Este, después del fin de la revolucion cultural en China alrededor de 1978 y después de
las crisis de los precios del petréleo en la década de 1970 en Medio Oriente). Tal como se
sefiala en el Gréfico 2, las correspondientes tendencias eléctricas en estas regiones
siguen siendo confusas. En las otras regiones, los precios de la electricidad casi sin
cambios (en doélares constantes), incluso en tiempos de crisis petroleras, explican por qué
las tendencias eléctricas son regulares, casi lineales, en relacion al PBl. La tasa de
incremento de la demanda de electricidad varia de una region a la otra, pero esti
inversamente relacionada a los precios finales promedio y con el tiempo se acerca a una
elasticidad de precio final a largo plazo cercana a 1.

TWH INT-2 : TENDENCIAS REGIONALES DE ELECTRICIDAD 1971-2003
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El gas natural es importante debido a su participacion significativa y creciente en la
generacién de electricidad. Los bajos costos y la alta eficiencia de las nuevas centrales
de ciclo combinado de calor y electricidad al igual que las limitaciones que enfrentan el
carbon, las grandes represas hidroeléctricas, la energia nuclear y las nuevas renovables
hacen que el gas natural y las CCGT (centrales de ciclo combinado de gas natural) sean
la opcion mas frecuente para las nuevas centrales energéticas. Dado el creciente rol de
la oferta de gas natural en la generacion de electricidad, las reformas de la regulacion
tienen que garantizar que la seguridad de suministro tanto del gas natural como de la
electricidad no estén en riesgo. Los beneficios a corto plazo de los precios mas bajos no
deberian perjudicar la confiabilidad, diversidad y crecimiento de los suministros a largo
plazo. Es sumamente importante, en términos de electricidad, que los gobiernos y los
reguladores comprendan los mecanismos de fijacion de precios en los mercados de gas
natural competitivos.

2. Elrol del sector energético como fijador de precios del gas natural

El gas natural no tiene un mercado cautivo porgue sus usuarios pueden pasarse, tarde o
temprano, a un combustible alternativo. Este combustible alternativo “marginal” en las
calderas o turbinas convertibles para dos combustibles sera el fijador del precio del gas.
Dado que la demanda industrial de combustible es fija (carga base), mientras que la
demanda de electricidad es variable (debido a patrones dia/noche y estacionarios), las
centrales energéticas juegan un rol clave en la fijacion de precios competitivos del gas
natural, aln mas dado que el gas o los combustibles de petréleo tienen altos costos
variables y se los utiliza para carga media o pico (es decir, para usos variables, a
diferencia del carbén, la energia hidroeléctrica, o nuclear, que tienen bajos costos de
combustible y se utilizan para generacion de electricidad de carga base). Por lo tanto, el
sector eléctrico esta en el centro de la competencia entre combustibles y de la fijacion de
los precios del gas natural.

El Grafico 3 muestra el gas norteamericano con precios fijados en comparacion al carbén
en los periodos de “abundancia” donde el gas era tan abundante que substituia a todos
los productos del petréleo con capacidad de ser reemplazados y tenia que competir con el
carb6on sobre una base de kwWh. Dada la eficiencia levemente mejor del gas, a
US$1,2/1,3/Mbtu, su precio era equivalente a un precio spot para el carbén del norte
enviado a Texas a US$35/tce en la boquilla del quemador. Esto sucedio en el sur durante
la mayor parte de los veranos en el periodo 1986-1992.

INT-3: PRECIOS SPOT DE COMBUSTIBLE PARA GENERACION DE ENERGIA,
COSTA DEL GOLFO
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El Gréfico 4 muestra el precio del gas norteamericano en comparacion al fuel oil pesado
(HFO) cuando el gas es menos abundante, es decir, cuando todos los quemadores
multicombustible alternativo carbén-gas pasan a carbdon. El precio del gas se fija
entonces en la boquilla del quemador de las calderas mixtas en comparacion con el costo
del HFO sobre una base de kWh (evaluando asi el 5% de mejor eficiencia y menores
costos variables del gas). Esto sucedi6 en la regién noreste durante la mayor parte de los
inviernos.

INT-4: PRECIOS SPOT DE LOS COMBUSTIBLES PARA GENERACION DE ENERGIA,
ATLANTICO CENTRAL
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Si todas las centrales mixtas alimentadas a gas/fuel oil pesado (HFO) pasaran a HFO por
la escasez del gas (debido a las decrecientes ofertas nacionales y/o a una fuerte
demanda invernal de gas por parte de los consumidores cautivos), el precio del gas
aumentaria hasta el siguiente combustible marginal, que son los destilados de petréleo
utilizados para calderas o en turbinas. Esto ocurrié en los EE.UU. entre febrero y abril de
2001 y durante la mayor parte del 2003. Con una escasez de gas aun mayor, y las
capacidades mixtas pasadas a otros combustibles, el precio del gas podria dispararse
hasta el nivel de castigos que se imponen a las compafiias de distribuciéon cuando no
pueden proveer servicio a sus clientes cautivos, digamos, US$ 50-70/MBtu en el caso de
los EE.UU. Esto sucedié muchas veces en el 2003 y 2004 tal como se destaca en los
Graficos 5y 6.
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INT-5: RELACION GAS/PETROLEO EN LOS EE.UU.
(WTl en US$/b y gas en Henry hub en US$/Mbtu)
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INT-6 COMPETENCIA ENTRE COMBUSTIBLES EN NUEVA YORK
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Otro ejemplo de un mercado de gas natural completamente competitivo es el del Reino
Unido desde el surgimiento y la supremacia del mercado spot a comienzos de 1995. El
Grafico 7 muestra sucesiva competencia gas/carbon a US$1,5/MBtu durante el verano,
cuando el gas es abundante, y competencia gas/HFO en invierno, cuando el gas se hace
mas escaso debido a la alta demanda estacional. También demuestra que los precios
spot tenian un patrén estacional regular cuando el gasoducto de interconexion ain no
estaba abierto, después de lo cual la posibilidad de arbitrajes entre el Reino Unido y
Europa continental tuvieron como resultado un patron mas aleatorio a partir de 1999.
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INT-7 PRECIO SPOT NBP* EN EL REINO UNIDO (US$/MBTU)
* punto nacional de equilibrio
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De este modo el precio del gas se fija sobre la base del costo variable del combustible
(por produccion de kWh) en el sector energético. Puede ser igual a su competidor
marginal o puede oscilar entre los precios de diferentes combustibles competitivos tales
como:

e Un piso establecido por el carb6n y un techo fijado por el fuel oil pesado en
periodos de abundancia;

» Un piso establecido por el fuel oil pesado y un techo fijado por el petréleo para
calefaccion en circunstancias normales de suministro; o

« Superior al piso del petréleo para calefaccion en periodos de escasez.

3. Rol clave de los clientes interrumpibles

Mas recientemente, desde el invierno del 2003, ha surgido un nuevo fenémeno debido a
la disminucién de la produccion nacional de gas del Reino Unido y la necesidad de
importar al margen cuando aumenta la demanda invernal mas alla de las capacidades de
suministro nacional. Este nuevo precio alto tiene dos causas diferentes pero sin embargo
muy ligadas entre si:

» El "agotamiento” de las capacidades interrumpibles, que empuja a los precios del
gas al siguiente nivel de competencia mas alla del fuel oil pesado, el de los
destilados del petréleo (petréleo para calefaccion); vy,

e El comienzo de los arbitrajes interregionales de GNL entre la terminal de
regasificacion norteamericana de Lake Charles y la terminal de regasificacion de
Zeebrugge en Europa, donde termina el gasoducto de interconexién mencionado
anteriormente. Con estos arbitrajes, el alto precio del gas norteamericano y su
volatilidad son “exportados” a Europa.

Lo que crea la conexién entre estas dos causas es el hecho de que el elevado precio del
gas vy la volatilidad en los EE.UU. (ver Grafico 8) también surgen del “agotamiento” de las
capacidades interrumpibles en ese mercado. Lamentablemente, las estadisticas
relacionadas con el nivel de interruptibilidad son muy pobres y poco confiables porque la

18



Consejo Mundial de la Energia Reforma del Mercado Energético

Ultima investigacién del DOE-EIA tiene diez afios de antigiedad. En esa década,
desaparecieron muchos clientes interrumpibles a causa de las limitaciones ambientales
que impiden el uso de fuel oil pesado.

Ademas, dado que la mayor parte de las CCGT de 200GW recientemente construidas no
pueden pasar a destilados, el precio del gas no tiene tope (como sucedid en el mercado
de Nueva York, tal como se sefiala en el Grafico 6).

INT-8 PRECIOS MENSUALES DEL GAS EN EE.UU. EN HENRY HUB
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Nétese la fuerte volatilidad y el progresivo aumento de los precios del gas, partiendo de
una competencia carbdn/gas a fuel oil/gas y ahora petréleo para calefaccion/gas.

El anico modo de mantener los precios del gas natural estables o previsibles, evitar la
enorme volatilidad actualmente presente en los EE.UU. y garantizar una ininterrumpida
seguridad a largo plazo del suministro de gas natural es asegurarse de que exista
suficiente capacidad interrumpible contra el fuel oil pesado en uso industrial y contra
destilados (con turbinas para dos combustibles) en el sector energético donde las CCGT
estdn teniendo una participacién considerable del mercado eléctrico. Esta es
responsabilidad de la politica energética del gobierno y las regulaciones que surgen de
ella y como tal, tanto la politica como la regulacién necesitan abordar al mismo tiempo los
mercados de gas natural y de electricidad.

4. Naturaleza de la demanda de electricidad

La demanda de electricidad varia durante el dia (patrones dia/noche), la semana (mas
elevada durante los dias habiles) y el afio (fluctuaciones estacionales) y se describe en
los Graficos 9 y 10 resaltando las diferencias entre América del Norte y OCDE Europa.
Esta demanda variable se describe en la curva de carga, que se satisface por el
suministro de energia segun el orden de méritos. Para el funcionamiento a corto plazo del
sistema eléctrico, los costos de capital no tienen importancia, y las centrales energéticas
funcionan sobre la base de su costo variable, es decir, el costo del combustible por kWh
producido, siendo normalmente las centrales alimentadas a gas natural (excepto durante
los periodos de “abundancia”) y a petrdleo las de combustibles mas caros y por lo tanto
las dltimas en ser llamadas “en el margen”.
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América del Norte y OCDE Europa muestran fluctuaciones estacionarias diferentes v,
hasta cierto punto, complementarias. La demanda de América del Norte llega a su punto
maximo en verano, como lo hace Japén (que representa 60% de la demanda de OCDE
Asia). En Europa Occidental, la demanda llega a su punto maximo en invierno. Por lo
tanto, si el gas natural crece en los usos de carga media/pico tal como sugieren las
economias y tendencias arriba mencionadas, la correspondiente demanda incremental del
gas tendra lugar en invierno en Europa y en verano en América del Norte y Japon.
Dependeria entonces de lo productores de GNL de Medio Oriente (y aquellos en Africa
hasta un menor grado) arbitrar el destino de sus exportaciones de GNL sobre una base
estacional (siempre que exista suficiente flexibilidad para la logistica, tales como las
capacidades de transporte y de regasificacion).

INT-9 ESTACIONALIDAD DE LA DEMANDA DE ELECTRICIDAD EN LOS EE.UU.
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El principal pico de demanda es en el verano y en el invierno tiene lugar un pico
secundario.

Sin embargo, es necesario analizar los arbitrajes estacionales en el marco amplio del
cambio de la demanda de gas, incluyendo los usuarios cautivos del sector
residencial/comercial en invierno y la necesidad de depender del GNL adicional para
complementar la oferta nacional y las importaciones de gasoducto. Esto se trata mas
adelante.
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INT-10 ESTACIONALIDAD DE LA DEMANDA DE ELECTRICIDAD EN ESPANA
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Al igual que en los otros paises europeos, el principal pico de demanda es en invierno, con un pico

secundario en verano.

5. Naturaleza estacional de la demanda de gas natural y necesidad de flexibilidad
INT-11. OFERTA Y DEMANDA DE GAS NATURAL EN LOS EE.UU

INT-11: US GAS DEMAND AND SUPPLY
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Los tres paises de América del Norte (Canada, EE.UU. y México) enfrentan patrones
similares de oferta y demanda. Para los EE.UU., que representa el 85% del total del
mercado de América del Norte, la serie histérica muestra que la demanda final
residencial-comercial (rojo) es fuertemente estacional-invernal, la demanda final industrial
(verde), que incluye los productores independientes de energia (generalmente proyectos
de PCCE de carga base), es mas o menos fija a lo largo del afio y la demanda del sector
de empresas de servicios publicos es fuertemente estacional-estival. Este dltimo
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componente de la demanda esta listo para crecer rapidamente dado que el gas natural es
el combustible de eleccion para todas las nuevas centrales energéticas.

Manejo de la flexibilidad (datos de la AIE 1999) América del Europa
Norte

Cambio en el consumo * 137% 152%
Cambio en la oferta*, del cual: 107% 125%

- cambio en la produccién * 105% 134%

- cambio en la importacién * No significativo 118%
Almacenamiento geoldgico (% de consumo anual) 17% 13%
Almacenamiento de GNL 0% 0%
Cambio de combustible (% de consumo diario promedio) | 9% 12%

* El cambio es el valor estacionario pico expresado como porcentaje del valor anual promedio

Como queda claro a partir del Gréafico 11 y tal como lo confirma la tabla precedente, las
variaciones en la demanda de los EE.UU. se adaptan segun el almacenamiento (refuerzo
en verano, disminucion en invierno) sin reducir la produccion (basicamente hay un pefrfil
de produccion fijo con alrededor de 105% de flexibilidad a lo largo del afio). Dado la
contra-estacionalidad de la demanda del sector energético, el crecimiento del gas natural
en la generacion de energia reducira el cambio total de la demanda vy liberara parte del
almacenamiento estacional utilizado para proveer la flexibilidad necesaria hasta ahora. A
su vez esto reducira el costo del almacenamiento del gas.

En Europa Occidental, la situacion es bastante diferente. Dado que el cambio de la
demanda es mayor que en los EE.UU. (152% contra 137%), uno esperaria un
almacenamiento mayor al 17% de los EE.UU. ElI CME ha calculado que una cifra
indicativa seria 24% si se supone que la capacidad del almacenamiento deberia ser
proporcional a la estacionalidad. Tal como sefiala la tabla precedente, Europa Occidental
esta lejos de este nivel de almacenamiento, posiblemente debido a la falta de sefiales de
precio adecuadas. Por lo tanto los cambios en la produccion e importacion de gas natural
nacional en Europa tendran que se abordados de manera diferente, posiblemente
mediante arbitrajes de GNL que unan los mercados norteamericano y europeo de un lado
y otro del Atlantico.

INT-12: PRODUCCION DE GAS NATURAL NACIONAL EN EUROPA
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La situacién europea se ha empeorado recientemente porque el cambio de la demanda
ha crecido debido a una mayor demanda de electricidad, pero la capacidad de variar la
oferta ha disminuido con la mayor madurez de la produccion del gas natural nacional.
En Europa, a diferencia de América del Norte, donde la demanda de electricidad es
contra-estacional y por lo tanto reduce la demanda de flexibilidad, la demanda de
electricidad alcanza su punto maximo en invierno, y una mayor demanda de gas natural
para electricidad significa una mayor necesidad de flexibilidad. Al mismo tiempo, dado
gue la mayor parte de los yacimientos britanicos y holandeses ahora estdn maduros, su
presion y productividad estan decreciendo, lo cual reduce las oportunidades de mantener
el mismo cambio de produccidén que se tenia anteriormente. La produccién maxima del
invierno no esta creciendo, como lo muestra el Gréafico 12, mientras que la produccion
estival sigue creciendo.

Por lo tanto el costo para proveer flexibilidad esta creciendo en Europa, probablemente
mas alla del de los EE.UU. El bajo costo de agregar unos pocos pozos con alta
produccioén a los grandes yacimientos gasiferos jovenes fue barato y justifico el cambio de
la produccién en los Ultimo afios, en particular, en comparaciéon con los altos costos
europeos de almacenamiento, pero este ya no es el caso actualmente.

Los grandes gasoductos de importacion no son la respuesta por motivos econémicos o de
seguridad para abordar este problema. El gas que no se produce y no se transporta
durante el verano no sélo tiene un valor descontado aun menor que la produccién
nacional aplazada porque la relacion reservas/produccion es mayor, sino que también
parte de la costosa infraestructura que mueve el gas, ya se trate de gasoductos o
centrales y barcos de GNL, permanece inutilizada. Ademas, la seguridad no mejora
porgue no se puede transportar mas gas; en invierno, estos gasoductos estan llenos, y en
verano, un almacenamiento inadecuado impide el transporte de mas gas.

6. Futura evolucion de América del Norte y Europa Occidental (OCDE)

Tanto América del Norte como Europa OCDE (que incluye Noruega, pero no Rusia)
enfrentan una decreciente oferta nacional de gas natural y un incremento en la demanda
para su uso en el sector energético. Ambas regiones requeriran importaciones adicionales
de GNL, con certeza en América del Norte debido a que las perspectivas del Artico son
remotas y con altas probabilidades en Europa si su mayor fuente de importaciones
extranjeras, Rusia, no puede aumentar significativamente su capacidad de produccion y
exportacion. Sin embargo, las dos regiones estan enfrentando situaciones opuestas en
cuanto a flexibilidad estacional. El cambio de la demanda disminuird en América del
Norte, requiriendo por lo tanto menos flexibilidad, mientras que aumentara en Europa
Occidental, donde se necesitara mayor flexibilidad estacional.
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INT-13: IMPORTACIONES DE GAS NATURAL A EUROPA
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El cambio estacional de las importaciones ha aumentado recientemente. De ahi la necesidad de
construir mayor almacenamiento o favorecer intercambios estacionales de GNL.

Billion culbbc meters per month
=

La creciente falta de flexibilidad estacional en Europa OCDE queda confirmada por la
tendencia en el patrén de importaciones que se expone en el Gréafico 13. Las variaciones
estacionales en las importaciones estan creciendo a pesar de sus pobres economias.
¢, Como respondera Europa a la aun creciente necesidad de estacionalidad?

Es poco probable que los exportadores por gasoducto, Rusia y Argelia, acepten un fuerte
cambio estacional, pero la duplicacion requerida en la capacidad de almacenamiento es
en el mejor de los casos una posibilidad remota dado su costo. El Unico otro medio facil
de aumentar la flexibilidad estacional es utilizar GNL para arbitrajes estacionales con
América del Norte.

Los arbitrajes estacionales de GNL entre las dos orillas del Océano Atlantico o,
accesoriamente, con los paises asiaticos, pueden ser desencadenados por escasez fisica
de gas, aun sin sefiales de precio perfectas. Este fue el caso en el 2002-2003 para Corea
y Japoén, cuando los mayores costos de la oferta fueron absorbidos por los consumidores
gue no tenian opcién, ya que eran totalmente dependientes de la oferta y de los precios
de sus monopolios. Sin embargo, sin una fijacion de precios spot, la escala y el alcance
de los cambios de GNL seran menores que en un entorno de fijacion de precios spot
transparente. Este desarrollo sera reforzado ain mas por el creciente rol que jugaran los
EE.UU. en el mercado de gas, gracias a su profundidad, transparencia y liquidez.

Hasta el afio 2000, el GNL estaba casi totalmente ausente en América del Norte porque
los precios del gas eran poco atractivos para el GNL. La oferta nacional estaba creciendo
regularmente y no se esperaba que se convirtiera en una limitacion. Ademas, era poco
frecuente desviar de la ruta los cargamentos de GNL entre Europa y Asia dado que estas
dos regiones tenian sus propias fuentes de suministro con contratos a largo plazo. Con la
oferta de gas nacional actualmente mas restringida en América del Norte, uno podria
preguntarse si Europa no tendra que proponer precios atractivos y transparentes a los
proveedores de gas a fin de ser competitivos por derecho propio. Esta tendencia general
coincide con las reformas de mercado lanzadas por la Comisién Europea y la necesidad
de flexibilidad de las “islas” europeas de GNL (Peninsula Ibérica, Turquia, posiblemente
Grecia).
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Mas generalmente, puede esperarse que la presion de la competencia, ya sea entre
diferentes mercados regionales o dentro de un mercado regional dado, introduzca una
fijacién de precios mas flexible. Esto es lo que esta sucediendo en Asia, que ha pasado
de ser un mercado comprador a un mercado vendedor debido al crecimiento regional, si
no internacional, de la demanda de su gas relativamente abundante. Los recientes
acuerdos firmados por China con Australia e Indonesia son una clara reduccién del
“antiguo” sistema de precios dominado por Japén basado en la paridad entre GNL CIF y
una canasta de crudos parafinicos dulces regionales.

Esta canasta, llamada el Japanese Crude Cocktail (JCC) (Céctel de crudo japonés), fue
elegida por razones de calidad debidas a las limitaciones ambientales y porque la
proteccién de la industria japonesa de refinado mediante derechos de aduana la hacia
mas barata que importar fuel oil pesado. Dado que estas dos limitaciones jugaban un rol
menos importante en Europa, los monopolios de gas eligieron fijacion de precios
“netback” (precios determinados a partir de asegurar cierto margen de refinaciéon
negociado con sus clientes) basados principalmente en un promedio ponderado del precio
de los productos de petréleo substituidos (generalmente alrededor del 50% del petréleo
de calefaccién correspondiente a los usos residenciales/comerciales y alrededor del 50%
del fuel oil pesado correspondiente a los usos industriales).

INT-14: CONTRATOS DE GNL A LARGO PLAZO (FOB ARGELIA)
COMPARADOS CON EL PRECIO DEL PETROLEO CRUDO BRENT
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Estas férmulas fueron utilizadas en contratos de veinte afios con severas clausulas de
cantidad minima a pagar, es decir, suministro de carga base sin dimensién estacional.
Esto se muestra en el Gréfico 14, basado en los precios registrados reales. Muestra que
el precio del GNL de Argelia esta bien modelado por una indexacion del petr6leo con un
lapso de cinco meses.

Sin embargo, este tipo de fijacion de precios tiene varias desventajas:

» Refleja un promedio y no una competencia marginal, mientras que la sefial de
precio competitivo correcta es la que refleja el equilibrio instantaneo de la oferta y
la demanda en el margen;

» Dependiendo Unicamente del precio del petréleo o de los productos de petréleo,
no refleja el valor spot del gas, alto en invierno y deprimido en verano debido al
cambio en la demanda en los mercados claves;
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e« Dado que estaba combinado con “clausulas de destino”, hace dificil (si no
imposible) el cambio de ruta de los cargamentos de GNL donde existe escasez de
gas.

7. (,Qué es lo que esta en juego para las reformas del mercado de gas europeo?

No hay duda de que se necesitan reformas del mercado, porque un mercado competitivo
traera sefiales pertinentes y permitira la flexibilidad de los intercambios geogréficos, pero
la transicién del contexto de fijacién de precios anterior es dificil porque las reformas
raramente son una situacion de ganar-ganar para todos los actores. A este respecto, es
interesante comparar qué sucedio en los EE.UU. durante la década de 1980 y qué podria
suceder en Europa.

En los EE.UU., la situacién quedd congelada debido a que las compafiias de gasoductos
(que eran tanto transportadoras como empresas mercantiles) habian asignado nuevos
suministros a altos precios y se enfrentaban con una caida en la demanda. El acuerdo
gue les ofrecié la Comisién Federal Reguladora de Energia (FERC) era liberarse de estos
compromisos de compra pero simultaneamente permitir el acceso de terceros y eliminar
su funcién mercantil. Los precios mas bajos tuvieron un impacto positivo sobre la
demanda y progresivamente permitieron a los productores y transportistas recuperar
participacién en el mercado. Al mismo tiempo, el desarrollo de competencia gasoducto a
gasoducto redujo los costos de transporte, compensando parcialmente la caida de los
precios finales de gas natural.

INT-15: PRECIOS SEMANALES DE GAS NATURAL
EN EUROPA CONTINENTAL
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Actualmente en Europa la situacién es diferente que en los EE.UU. de la década de 1980
porque no hay una crisis de la demanda y tampoco hay gas inmovilizado. Sin embargo,
tal como se sefiala en el Gréafico 15, hay una clara diferencia en términos de precios
anuales promedio del gas entre los precios spot mas bajos pero mas estacionales en el
Reino Unido y Zeebrugge (Bélgica) y los precios suavizados asociados a los contratos
firmes de compra a largo plazo, por ejemplo, el gas holandés entregado a la frontera
alemana.

26



Consejo Mundial de la Energia Reforma del Mercado Energético

Entonces, ¢ quién va a perder?

» Generalmente hablando, NO seran las empresas de gas si pueden renegociar sus
antiguos contratos sobre la base de los nuevos precios spot actuales (en la
mayoria de los contratos hay posibilidades de reapertura del contrato que
anticipan dichos cambios) o si se les paga la diferencia entre los precios reales y
negociados como costos hundidos;

» Posiblemente las empresas de transporte (que ahora estan confundidas con los
monopolios de gas) PODRIAN estar en condiciones de perder si se redujeran el
costo de acceso y/o las ganancias permitidas de las redes segmentadas;

« Ciertamente, sin embargo, los productores nacionales y los exportadores ? a
Europa PERDERIAN si la competencia redujera los precios mayoristas mas que
los costos de transporte dentro de Europa.

8. Reformas del mercado energético y evolucion del GNL

En este informe se trata acerca de la conveniencia y el modo en que las empresas de
distribucién y suministro minorista deberian tener acceso al mercado mayorista o0 a los
contratos directos a largo plazo, pero la cuestion de los intercambios de GNL es
pertinente para los fundamentos de la fijacion de precios de la electricidad y el gas natural.
Con respecto a esto, se debe recordar la importancia de la infraestructura (centrales de
licuefaccion, barcos de GNL y terminales receptoras de GNL) y de los plazos de
produccién para localizarlas y construirlas, con un minimo de cinco afios dada la duracion
del proceso de regulacion y toma de decisiones. En otras palabras, gran parte del nuevo
mercado no puede existir y no existira antes del 2007.

% Para los productores y exportadores, la estrategia de buscar rentas downstream probablemente
no se materialice. Los consumidores industriales que no son verdaderamente interrumpibles
contra HFO seréan reacios a aceptar precios mas elevados y perder los subsidios que disfrutaban
en la época de los monopolios. La electricidad es un mercado de alto valor pero no generara
rentas debido a la creciente convergencia electricidad-gas. Por Ultimo, el hecho de que las
compafiias locales de distribucién no se hayan convertido en clientes “elegibles” significa que no
pueden contratar directamente de los nuevos proveedores (mucho mas cuando han firmado
contratos a largo plazo con sus sociedades controlantes). El Unico camino que queda es largo y
costoso: seleccionar clientes uno a uno gracias a la competencia minorista.
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Reforma del Mercado Energético

Ordenes de magnitud en las tres regiones de la OCDE para fines del afio 2000
(cifras redondeadas)

América Europa Asia-
del Norte Pacifico
Electricidad
Capacidad total de empresas de servicios 944 682 365
publicos e independientes (GW)
Produccién anual de electricidad (TWh/afio) 4800 3400 1840
Crecimiento anual esperado (TWh/afio) 120 70 50
Crecimiento anual correspondiente  en 18 11 7
Mtpe/afio °
Gas natural
Consumo anual (Mtpe/afio) 715 415 120
Cambios no satisfechos para usos finales - 18-27 ?2?7?
(Mtpe/afio) *
Crecimiento anual esperado para la 15-18 4-8 5-7
electricidad (Mtpe/afio)
Crecimiento anual esperado de GNL para 12-15 3-5 4-6
electricidad (Mt/afio)

Queda claro a partir de la tabla precedente que el potencial para los intercambios es
importante con, por ejemplo, la venta del excedente de gas europeo estival a América del
Norte y Japén. Sin embargo, se deben cumplir tres condiciones:

* Un comercio suficientemente grande de GNL. Ese sera el caso en alrededor de
cinco afos, dado que entrardn en funcionamiento las muchas centrales de
licuefaccion y los enormes potenciales de Qatar e Iran;

e Capacidades excedentes de las terminales de importacion y transporte (esto es
posible para el transporte, con un 50% de crecimiento de la capacidad, pero
incierto para las terminales debido a las actitudes de oposicién a los destrozos
urbanistico o medioambientales en su zona de residencia®);

» Mercados spot mayoristas completes, y precios que permiten arbitrajes y cobertura
de riesgos (existen mercados mayoristas en los EE.UU., Canada y el Reino Unido,
pero su surgimiento es incierto en Europa e improbable en Japdn).

Los intercambios tienen un costo de alrededor de US$1/Mbtu, lo cual refleja la
disponibilidad de la siguiente terminal de regasificacién (20-30 centavos por MBtu) y de
capacidad extra de transporte para cruzar el océano (60-80 centavos por MBtu). Es

% sise supusiera que toda la demanda adicional de electricidad estuviera alimentada a gas con
una eficiencia promedio del 50% (consumo especifico de calor de 6800 Btu/kwWh). La demanda de
gas para electricidad de América del Norte habria aumentado en sélo 15 Mtpe por afio entre 1999
y 2001, pero esto puede atribuirse al menor crecimiento econémico de ese periodo. La demanda
de gas europeo habria crecido en alrededor de 5 Mtpe/afio mas que la cifra indicada porque aun
hay posibilidades de aumentar el factor de capacidad de las centrales a carbén y nucleares.

4 Esta cifra es incierta pero se espera que aumente rapidamente con la creciente madurez de los
yacimientos gasiferos britanicos y holandeses. En comparacién con la produccién invernal
europea fija, la produccion estival de gas ha aumentado en mas de 20 mil millones de metros
cubicos desde 1996. El crecimiento de la demanda podria empujar esta cifra hasta el 50% para el
afio 2007.

®Eninglés: Not in my back yard (NIMBY)
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necesario comparar dicho costo con el valor del intercambio, es decir, la diferencia
estacional entre los precios en invierno y en verano en Europa. Dichos valores
estacionales no estan disponibles, pero se los puede calcular. Por ejemplo, el diferencial
marginal reflejado en las clausulas de flexibilidad de los antiguos contratos de British Gas
cuando era el Unico comprador de todos los yacimientos britanicos era un descuento
mayor al 50% para el gas estival en comparacién con el gas invernal, o alrededor de
US$2/MBtu actualmente, valor consecuente con la economia de la produccién aplazada.
Dado que es mucho mayor que el costo indicativo de US $1/MBtu, no hay duda de que
grandes cantidades de gas seran intercambiados estacionalmente entre los dos mercados
a ambos lados del Océano Atlantico.

En el mundo del GNL anterior a 1999-2000, los arbitrajes spot eran poco frecuentes (los
cargamentos spot eran el resultado de una produccion de las cadenas de GNL mejor que
el planificado). El “mercado” de GNL estaba dominado por la integracién vertical, similar a
la que existia en el mercado petrolero con anterioridad a la primera crisis del petréleo. El
periodo de 1999-2000 fue un periodo de importancia comparable al de 1973-74 en el
mercado petrolero. No sélo el aumento del precio del petréleo a US$22-28/barril hizo
econémico el GNL (si se le fija el precio en comparacién con el fuel oil pesado) en todas
las regiones del mundo, sino también la caida de la oferta de los EE.UU. exigié nuevas
importaciones de GNL, abriendo por lo tanto el profundo, transparente y flexible mercado
de gas norteamericano al resto del mundo. En cuanto al petrdleo, donde el impacto total
del fin de los lazos verticales se sinti6 completamente recién a comienzos de la década de
1980 debido a los prolongados plazos de produccion para las nuevas inversiones, el GNL
esta listo para perder al menos parte de sus contratos a largo plazo integrados
verticalmente y quedar dominado por la fijacion de precios spot. Las reformas del
mercado energético estan fuertemente ligadas a este trastorno. Al mismo tiempo que el
gas esta atravesando este cambio fundamental, su rapido crecimiento en el sector
energético es el disparador para una nueva convergencia que requiere que se acelere el
ritmo de las reformas del mercado.

9. Convergencia de la electricidad y el gas natural

El concepto de convergencia resume el potencial tedrico de un proveedor de electricidad y
gas de elegir el que sea mas econdémico en cualquier momento, ya sea para vender su
gas directamente o para venderlo como electricidad después de utilizarlo en una central
energética. ® El instrumento para hacer la eleccion es la “spark-spread”, palabra inspirada
en el “crack-spread” del refinado de crudo (arbitraje refinado), cuando la opcion es utilizar
materias primas energéticas directamente o transformarlas en productos de petr6leo mas
sofisticados en un conversor catalitico en lecho fluido. (FCC).

Basicamente, este concepto implica que se puede hacer una eleccién para maximizar las
recompenses economicas. De hecho, basandose en los anteriores andlisis, uno podria
preguntarse si la “convergencia” no estd sucediendo espontaneamente y muy
rapidamente en el mercado, acabando asi con las oportunidades de arbitraje entre los
mercados de gas y electricidad. Para responder a esta pregunta, se deben recordar tres
hechos:

Esto se refleja en el concepto popular de “spark spread”. Las spark spreads reflejan la diferencia
del valor marginal del gas para diferentes eficiencias de conversion a 7.000 Btu/kWh (48,7%
eficiencia), 8.000 Btu/kWh (42,6% eficiencia), 9.000 Btu/kWh (37,9% eficiencia) y 10.000 Btu/kWh
(34,1% eficiencia). Las eficiencias mas elevadas corresponden a las CCGT, mientras que los
valores inferiores se asocian a las calderas o a las turbinas de ciclo simple.
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» Existe una demanda de gas en el sector eléctrico porque la CCGT es la opcion de
costo total mas bajo’ para el uso de carga base si se utilizan altas tasas de
descuento (justificadas por las incertidumbres creadas por las reformas) que
“acaban con” todos los proyectos que requieren grandes inversiones de capital
(tales como los hidroeléctricos, nucleares y de carbén);

« En el margen, el precio del gas esta establecido por su competidor del petréleo en
el sector eléctrico y no tanto en la industria que funciona en carga base. Este
proceso dice, con referencia al precio, que no hace diferencia si se utiliza gas o su
competidor el petréleo, ya que tienen el mismo valor;

* Excepto durante los periodos de “abundancia” de gas, el gas natural estd en
paridad con los productos de petroleo. Dado que son los combustibles mas caros,
los productos del petréleo se utilizan “en el margen”, es decir, para carga
media/pico, en la parte superior de la clasificacién de orden de méritos, y por lo
tanto establecen el precio de la electricidad.

La conclusion es triple:

» Primero, la convergencia probablemente se convierta en un hecho de la vida
cotidiana y no tanto en una oportunidad estratégica a largo plazo. Si este fuera el
caso, tal como lo sugiere el razonamiento, la construccién de CCGTs es una
estrategia que cubrird sus costos pero no creara rentas;

e Segundo, los inversores en el sector eléctrico deseosos de crear rentas a largo
plazo necesitan trabar un precio bajo para el gas mediante un contrato a largo
plazo (en cuyo caso ya no son parte de la competencia spot) o diversificar en
tecnologias de carga base (carbén, nuclear, hidroeléctrica); vy,

e Tercero, uno puede prever que las reformas “maduras” daran como resultado
actores “maduros” deseosos de crear rentas a largo plazo; a su vez esto creard la
diversificacion de las tecnologias de generacién y de los combustibles que la
“carrera hacia el gas” ha dejado de lado.

Para abordar el tema de las reformas de mercado que siguen a continuacion, es
necesario tener en cuenta dos mensajes:

1) Las reformas de los mercados de electricidad y gas natural se estan convirtiendo cada
vez mas en dos caras del mismo problema. Esto es cierto para todos los paises que
utilizan el gas en forma extensiva; esto es principalmente los paises industrializados,
porque sélo unos pocos paises en desarrollo tienen un mercado de gas; vy,

2) El desafio no es la “convergencia” que realmente tiene lugar tan pronto como surge la
competencia, cualquiera sea la disposicién de los operadores, sino el manejo de las
flexibilidades estacionales dadas las tendencias en los dos usos principales del gas, el de
carga media/pico para electricidad y el de uso final directo residencial y comercial.

" Se puede hallar informacién exacta acerca de los costos de la electricidad en las series
publicadas conjuntamente por la AIE (Agencia Internacional de Energia) y la NEA (Agencia de
Energia Nuclear), ambas organizaciones hermanas de la OCDE, en “Costos de referencia de la
electricidad”. Sobre el fundamento de la carga base, y con un costo de capital del 10%, una central
alimentada a carbén tiene el mismo costo total de electricidad que una CCGT con gas a
US$4/MBtu. Para los precios del gas de hasta US$6/MBtu y menores tasas de utilizacion, la
CCGT siempre es la tecnologia mas barata, incluso cuando su eficiencia es menor para usos
discontinuos
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PARTE |I: PROMOCION DE LA AUTONOMIA DE LOS USUARIOS FINALES

A pesar de las diferencias en sus agendas (por ejemplo, el problema de la solvencia en
los paises en desarrollo o el deseo de pasar a la competencia minorista en los paises
desarrollados), la mayoria de los paises ven los beneficios de la reforma del mercado
energético. Dichas reformas no son un fin en si mismas, y es necesario que el electorado
comprenda y acepte sus beneficios a largo plazo en cuanto a seguridad de suministro,
calidad del servicio y sistemas eficientes (para no mencionar los precios mas bajos, que
no siempre son el resultado de las reformas).

El deseo de un pais de lanzar reformas es una oportunidad de descubrir lo que ha sido
probado en otra parte y aprender de las opciones a menudo muy diferentes que hacen los
diferentes paises al igual que de las recompensas/sanciones que encuentran en el
camino elegido. Dicha identificacion de las mejores practicas es Gtil no s6lo porque provee
nuevas percepciones nacionales — una forma bastante Util de transferir habilidades
técnicas y gerenciales — sino también debido a la evidencia de que la integracion regional
(estandarizacioén e interconexiones) reduce los costos y aumenta la confiabilidad de los
sistemas energéticos.

1. Paso del antiguo enfoque descendente a un nuevo enfoque ascendente

La facultad de tomar decisiones durante décadas estuvo en manos de monopolios
estatales Unicos (como en la mayoria de los paises europeos) o de monopolios propiedad
de los inversores y controlados por el estado (como en los EE.UU.). Para la electricidad,
la matriz de centrales y combustibles, el grado de confiabilidad/seguridad, el tipo y nivel
de tarifas e incluso la eleccion de los medidores fue impuesta a la mayoria de los
consumidores sin que ellos tuvieran voz ni voto. Para el gas natural, la responsabilidad
de los gasoductos y los contratos de suministro a largo plazo era monopélica porque se
consideraba que era el mejor modo de expandir la infraestructura. La distribucién del gas
estaba controlada en un modo similar al de la electricidad.

Después de la Segunda Guerra Mundial se crearon grandes monopolios supervisados por
agencies del gobierno. Ellos fueron el disefio preferido en la mayoria de los paises debido
a las ventajas observadas, a saber:

* Menores costos financieros (podian soportar un nivel de deuda mas elevado con
mejores condiciones de préstamos y menores primas por riesgo porgue sus tarifas
garantizadas los convertian en una actividad de bajo riesgo);

* Economias de escala y despidos limitados que estaban asociados a las firmas de
pre-guerra pequefias y dispersas, que aumentaban la seguridad de suministro a
un costo mas bajo; vy,

» Decisiones centralizadas mas faciles sobre inversion y financiamiento hechas para
encontrar un equilibrio entre las ganancias proporcionadas a la industria, los
impuestos para el gobierno ® y las bajas tarifas para los usuarios finales.

Sin embargo, con el tiempo hubo una creciente percepcion de los problemas de
gobernabilidad, reflejados en un manejo pobre de la generacién (el exceso de
construccién de capacidades), transmision (“inversiones doradas”) y distribucion (exceso
de personal, altos costos de mano de obra y subsidios cruzados entre las diferentes
categorias de clientes). Desde hace alrededor de veinte afios, los monopolios energéticos
en una serie de paises fueron sometidos a una estrecha vigilancia debido a estas
ineficiencias, el deseo de favorecer la generacién descentralizada (por ejemplo, calor y

8En la época del monopolio de CEGB en el Reino Unido, estos ingresos eran de alrededor de
£500 millones por afio.
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electricidad combinada industrial o PCCE), el avance en las tecnologias de gas natural y
su potencial para centrales de menor escala y nuevos aires de liberalismo soplando desde
los Estados Unidos y el Reino Unido.

Para la electricidad de los EE.UU., las reformas fueron impulsadas por los altos costos de
generacion y los margenes de capacidad excedente ° que estaban contribuyendo a los
altos precios de la electricidad. Las reformas en los EE.UU. comenzaron con la apertura
de la generacion a nuevos actores, pero el principal actuador fue la incapacidad del
sistema de gas natural fuertemente controlado de proveer suficiente gas durante la
década de 1970, con el resultado de que las reformas comenzaron en la boca del pozo
con la eliminacion de los controles de precio. En el Reino Unido, el actuador fue el deseo
de reducir la influencia de los sindicatos de mineros de carbén sobre los precios de la
electricidad, pero pronto aparecié un segundo actuador: la necesidad de que el gas barato
del Mar del Norte estuviera disponible para alimentar el crecimiento en las PCCE
industriales resultantes de las reformas eléctricas.

Entonces tanto en los EE.UU. como en el Reino Unido, las reformas del mercado
comenzaron en el sector upstream con la posibilidad de que nuevos actores construyan
sus propias centrales (respectivamente, para perforar nuevos pozos de gas) y que
provean electricidad méas barata a la red (mediante gas mas barato). En este contexto,
tenia que abrirse la transmisién de alto voltaje (HV) para electricidad o transporte a alta
presién (HP) para gas natural, con el corolario de la creacién de mercados mayoristas
competitivos. Sin embargo, la distribucion y el comercio minorista permanecieron en gran
parte intactos. Solo entraron bajo presion como una “extrapolacion” de la apertura de los
mercados mayoristas competitivos.

2. Importancia econdémica de las redes de distribucion

Los extractos de la prensa que aparecen en el recuadro de la pagina 34 se relacionan con
unos pocos ejemplos especificos acerca de la reforma del mercado eléctrico en los
EE.UU. Son bastante negativos y explican por qué la liberalizacion downstream en los
EE.UU. esta paralizada. En Europa, por el contrario, el impulso continda. Mas del 80%
de los consumidores de electricidad ya tienen la libertad de elegir su proveedor, y para el
afio 2007, lo podra realizar el 100%. Tal contraste en la experiencia entre América del
Norte y Europa sugiere que el paso final en la reforma del mercado, el que llega a los
consumidores finales pequefios, es problematico y merecer mas consideracion de la que
generalmente se le ha brindado desde que comenzaron las reformas del mercado. En
algunos paises, el ir demasiado lejos demasiado rapido ha sumado costos significativos y
complejidad en beneficio de terceros y de los accionistas privados, pero a expensas de
los usuarios finales.

En algunos casos, en particular para muchos paises en desarrollo, las reformas totales
del mercado que se extienden hasta la competencia minorista serian inapropiadas porque
su disefio y aplicaciéon son demasiado caros y son demasiado complejas para fomentar
resultados competitivos. Ha habido mala experiencia con la privatizacion con nuevos

® |as nuevas instalaciones se construyeron después de la primera crisis petrolera para
diversificarse saliendo del petréleo y entrando en el carbén y la energia nuclear. Fue una decision
prudente dado que el petréleo se habia tornado y seguia siendo no competitivo para generacion de
energia de carga base en comparacién con el carb6n y la energia nuclear. Se construy6
demasiada capacidad nueva porque se suponia que continuaria el rapido crecimiento de la
demanda de electricidad experimentado en la década de 1960. Retrospectivamente, el Gnico error
dramatico de los antiguos monopolios de electricidad era su fracaso en la década de 1980 para
reconocer el exceso de construccion y dejar de invertir.
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duefios y en las tendencias de precios para los usuarios finales, lo que explica por qué el
péndulo esta volviendo a favor de mas supervision y menos ‘“libertad” para los actores
privados. Los recientes movimientos politicos sobre este asunto han incluido la
introduccion de regulacidon mas estricta y facultades de intervencion.

Este paso hacia atras no es una negacion de los beneficios de la reforma de mercado y
de la competencia, pero plantea una serie de preguntas que abordan, entre otras cosas,
el sector downstream. ¢Por qué a menudo se descuidd este sector en las etapas
tempranas de las reformas por razones que no tenian nada que ver con sus posibles
ineficiencias (del mismo modo en que las reformas han sido equivocadas cuando
suponian que el poder de mercado y la sobreinversién eran Unicamente el resultado de
“monopolios”)? ¢Se debe a que la oposicion al cambio de aquellos que desean retener
sus beneficios arraigados, a saber los sindicatos, ha tenido mas éxito en la distribucion
gue en la generacion?

La mayoria de los paises han concentrado las reformas en la generacién y el comercio
mayorista. Sin embargo, algunos han mejorado su eficiencia de distribucion, y algunos,
por cierto no siempre los mismos paises, ya han introducido competencia minorista,
mostrando asi que el sector downstream también puede ser abordado en cuando a las
reformas. Tal como lo muestra el Grafico I-1, los costos de distribucion representan en
promedio 30-40% de los costos totales del suministro de electricidad, pero para los
clientes domésticos y comerciales pequefios, esto puede superar el 50%. La pregunta de
si es preferible comenzar las reformas de mercado upstream (generacion para electricidad,
con o sin un mercado mayorista y una competencia mayorista para el gas natural), o
downstream (al nivel de distribucion) deberia ser contestada en el contexto de los
mayores y mas tempranos beneficios que pueden lograrse, y no porque el upstream
representa una mayor participacion en los costos totales de la oferta de electricidad.

En el pasado, las reformas a menudo comenzaban upstream a causa de los significativos
costos de generacion, porque era factible y econémico introducir la competencia en este
sector y porque se creia que dichas reformas eran mas simples, mas faciles y por lo tanto
de un logro mas rapido. En los EE.UU., la distribuciéon no era un problema debido a la
fuerte tradicion de regulacion por parte de las PUC (comisiones de servicios publicos),
mientras que la sobreinversién en capacidad de generacién, la imposibilidad de pasar a
CCGT vy energia distribuida en el sector eléctrico y la escasez de gas en la década de
1970 fueron buenas razones para impulsar las reformas upstream. En el Reino Unido, las
reformas inicialmente mantuvieron la distribucion tal como estaba — CEGB y British Gas
(BG) privatizados- e introdujeron la competencia en el sector upstream para corregir sus
ineficiencias. En otros paises, notablemente en Australia, algunas reformas comenzaron
por la privatizacion de la distribucién.
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Desregulacién downstream: Algunas notas recientes en la prensa norteamericana

Diciembre 2001: EI CAEM (Centro para el avance de los mercados energéticos) de los
EE.UU., un grupo de expertos que defiende la desregulacion de los mercados
energéticos, predijo que

» -“el movimiento hacia la competencia de la energia minorista continuaria, aunque
mucho mas lentamente,

» - hasta la fecha Texas era el mejor modelo y estableceria el estandar para otros
estados en el 2002 y mas adelante porque este modelo ligaba los cambios del
mercado mayorista al mercado minorista sin topes de precios, limitado poder de
mercado para los actores preexistentes, y liderazgo progresista.

» - Realmente, mas alla de Texas, la mejor esperanza para un significativo avance
hacia la competencia en América del Norte yacia en provincias canadienses,
particularmente Alberta y Ontario. Esto se abriria camino lentamente aqui dada la
creciente interconexién entre los EE.UU y Canada.”

10 de junio, 2002: “Casi medio afio después de su muy aclamado lanzamiento, la
desregulacion eléctrica en Texas sigue siendo una promesa sin cumplir. Los precios,
gue cayeron el 1° de enero cuando entré en vigencia la desregulacion, estan subiendo
nuevamente [lo que demuestra que el CAEM estéa equivocado: hay poder de mercado].
La mayoria de los consumidores han sido lentos en su paso del monopolio de largo
tiempo hacia un nuevo proveedor de electricidad, mientras que otros miles han
enfrentado problemas de facturacién. EI comercio de electricidad ha sido castigado por
la revelacién de “comercios simulados” y apenas 4 por ciento de los 5,5 millones de
medidores de Texas que cumplen los requisitos necesarios han pasado una empresa de
servicios publicos propiedad de los inversores a uno de los varios operadores del
mercado. A pesar de esas pequeias cifras, la tarea de justificar los cambios de los
clientes ha resultado ser demasiado grande para los sistemas de computacion de las
empresas de servicios publicos, los proveedores y el Consejo de Confiabilidad Eléctrica
de Texas (ERCOT).”

2 de julio, 2002: “En 1997, Georgia estuvo en la cuspide de la tendencia de
desregulacion de los mercados energéticos. Sin embargo, al avanzar demasiado rapido,
trastornd un mercado estable. Los precios han fluctuado. Los clientes estan confundidos.
Y muchos de los operadores del mercado de gas natural que proveen la fuente de
combustible han salido de la escena. Los mercados han reflejado eso. Hace cinco afos
habia 19 operadores de mercado y en la actualidad hay solo 8, de los cuales 4 controlan
el 94% del mercado. Por supuesto, la consolidacion es parte del proceso de libre
mercado y podria ser considerada saludable. Pero, el temor es que el poder de mercado
finalmente se concentre en demasiado pocas manos, lo que conduciria a un aumento de
precios. Si tuviera lugar ese resultado, el concepto de desregulacién podria llegar a su
fin. Para algunos, esto significa que los mercados alli estan maduros para el crecimiento
y la competencia sigue siendo valida. Para otros, es una sefial mas funesta de que la
desregulacion del gas natural esta en las Ultimas en Georgia. Gran cantidad de clientes
solo desean regresar a la normalidad, y comprarle a una companiia en la que confian.
Segun dijo el presidente y Director General de AGL Resources, el experimento de
Georgia es “inherentemente inestable” y se lo debe revisar “una y otra vez “ si es que
debe funcionar.”

15 de agosto, 2002: “El interés en el nuevo mercado eléctrico competitivo de Texas
alcanz6 un nuevo hito recientemente cuando el sitio Web de Texas Electric Choice,
Www.powertochoose.org registrd su visitante nimero un millén después de su creacion el
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1° de febrero de 2001. El sitio Web fue creado por Texas Electric Choice, una campana
de educacion publica lanzada por la Comision de Servicios Publicos de Texas para
informar a los tejanos acerca de su derecho a elegir la empresa que provee la
electricidad a su hogar o a su empresa. El 1° de enero de 2002, una nueva ley estatal
les dio a la mayoria de los tejanos el derecho de elegir su proveedor minorista de
electricidad segun lo que les importa mas, ya sea que se trate del precio, el servicio al
cliente, o la energia renovable. Mas de 330.000 [6%)] usuarios han cambiado de
proveedor de electricidad desde que se abrid el mercado.”

5 de marzo de 2003: “Uno se veria muy presionado si tuviera que decir que los
consumidores hoy en dia estan mejor después de las reestructuracion de los mercados
eléctricos. Hemos cometido muchos errores,” dijo Ken Malloy, Director General del
CAEM “Fue intelectualmente deshonesto suponer que la desregulacién reduciria los
precios de la energia, pero asi fue como se lo vendio al publico. Muy pocas compaiiias
de servicios energéticos estan compitiendo para ofrecer electricidad a los propietarios de
los hogares porque no pueden competir con las bajas tarifas, aun reguladas, ofrecidas
por las empresas de servicios publicos. Aun queda por verse si (la desregulacién) llegara
a tener algun valor para los propietarios de los hogares. Aun faltan muchos afos para
gue lleguemos a tener empresas de servicios energéticos que satisfagan todas las
necesidades de energia de los hogares — luz, calor y aire acondicionado — a un precio
fijo, tal como lo estan haciendo ahora algunas compafiias de suministro de energia
(ESCO) con sus clientes corporativos.”
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I-1% DEL COSTO DE LA OFERTA DE ELECTRICIDAD
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Actualmente, hay buenas razones para considerar que la distribucién deberia ser una
prioridad para a reforma del mercado:

» Las exitosas reducciones del costo en la distribucion, por ejemplo, en Australia,
Portugal o el Reino Unido;

» Las arraigadas ineficiencias que pueden existir cuando sindicatos fuertes controlan
las redes de distribucién publica (exceso de personal y sistemas de estatus
privilegiados);

» La excesiva cantidad de empresas de distribucién en algunos paises (por ejemplo,
900 en Alemania, 700 en ltalia) que pueden impedir las economias de escala; y,

+ El potencial de lograr economias de alcance.

Esto es aln mas cierto en los paises en desarrollo, donde tanto la distribucién como la
oferta minorista a menudo estan distorsionadas (por ejemplo tarifas que no reflejan los
costos, subsidios cruzados, pérdidas no técnicas). Aunque la competencia minorista a
menudo es considerada compleja y riesgosa, es necesario que las reformas aborden
tanto las tarifas de distribucion como de suministro. *° Considerar solo la oferta puede ser
una receta para el fracaso, tal como lo demuestra la experiencia de la reforma eléctrica en
Brasil.

3. Principales caracteristicas de la distribucién

9 por 1o tanto, una agenda abarcadora de reforma para el sector downstream de los paises en
desarrollo incluiria la disminucién de los costos de distribucion y la reduccién de pérdidas no
técnicas que compensarian parcialmente los mayores costos de la energia debido a la introduccién
de tarifas que reflejan los costos (sin subsidios cruzados).
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La presentacion esquematica del Grafico 1-2 muestra una red en bucle estandar con los
tres vinculos de la electricidad (respectivamente gas), upstream (centrales energéticas
para electricidad, yacimientos o importaciones remotas para gas), midstream (transmision
de alto voltaje o alta presion) y downstream (grandes usuarios que compran directamente
de la red de transmisién y compaiiias locales de distribucion). La distribucién incluye
todos los clientes no directamente alimentados por la red principal (pequefios clientes
residenciales y medianos clientes, tales como grandes usuarios comerciales o pequenas
industrias), cualquiera sea su arreglo para el suministro (servicio prestado como cliente
cautivo o mediante otros proveedores si existe competencia minorista).

Una regla empirica es que cada categoria de consumidores (pequefio, mediano, grande)
representa mas o menos el mismo orden de magnitud en términos de consumo energético
total, pero las cantidades de consumidores en cada categoria se diferencian por un factor
de 100: la cantidad de grandes consumidores es ~0,01% del total, la de medianos
consumidores ~1%, y la de hogares casi 100% de la cantidad total de consumidores. La
siguiente tabla muestra cifras reales para dos paises (uno desarrollado, los Paises Bajos,
y otro en desarrollo, Argelia), ambos con redes de gas y electricidad maduras; utiliza la
situacion de la electricidad en el Reino Unido como una especie de punto de referencia.
Los consumidores “medianos” son importantes porque la experiencia ha demostrado que
ellos son quienes tienen mas para ganar de la competencia minorista; esto se debe a que
los grandes consumidores siempre tienen fuerte poder de negociacion mientras que los
pequefios consumidores a menudo tienen poca influencia en las clausulas contractuales.

ENERGIA/ PAIS Cantidad de clientes por categoria
Grandes Medianos pequefios
Electricidad / Argelia 64 33000 4,9 millones
Electricidad / Paises Bajos 650 59000 7,0 millones
Electricidad / Reino Unido 6000 60000 26 millones
Gas natural / Argelia 24 180 3,0 millones
Gas natural / Paises Bajos 200 1900 5,7 millones

Estas cifras no son estrictamente comparables debido a cambios de definicion: se define
como gran consumidor al que consume mas de 1 MW en el Reino Unido mientras que es
mas de 2 MW en los Paises Bajos. Sin embargo, ambos tienen el umbral de 0,1 MW para
pequefios consumidores. Lo que es necesario tener en cuenta es que el consumo total
de energia en cada una de estas tres categorias es de un orden de magnitud similar (es
decir, alrededor de un tercio del consumo total para cada categoria).

I-2 ESLABONES DE UN SISTMA ELECTRICO
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4. ;Qué esta sucediendo en los EE.UU. y la Unién Europea?

Dado que la cantidad de pequefios consumidores en un mercado energético es tan
elevada (generalmente son millones), la competencia minorista es compleja, y los
sofisticados requisitos de datos para que los proveedores les brinden el servicio son
significativos. Esto explica por qué la reforma de mercado en la distribucion a menudo ha
sido problematica y sujeta a errores que han llevado a aumentos en los costos. Los
paises que han avanzado mas en la reforma de mercado en la distribucion han sido los
paises desarrollados con crecimiento estable y bajo, mayormente América del Norte,
algunas partes de Europa Occidental y Este de Australia. Con algunas pocas
excepciones (por ejemplo, el mercado nérdico), ha habido una falta de interés de parte de
los consumidores hogarefios en cambiar de proveedor ante reducciones de precio
relativamente pequefias. La misma falta de interés se aplica a cambiar de seguro o
hipotecas, aunque esto normalmente lograria mayores ahorros que cambiar de proveedor
de gas o electricidad.

En los EE.UU., tal como se ve en el siguiente mapa, algunos estados han llegado a la
conclusion de que los ahorros provenientes de la competencia minorista son insuficientes
para cubrir los costos de implementacién. Solo unos pocos estados han lanzado una
competencia minorista (también conocida como “transporte minorista”). Los estados con
una activa reestructuracién son aguellos que tienen las tarifas estatales promedio mas
elevadas. Las tarifas elevadas pueden no tener relacion con las reformas y tener causas
regionales especificas, por ejemplo, los obstaculos para la inversién energética en
California o el Noreste, o dichas tarifas pueden haber sido un actuador de la opcién de
pasar a una competencia minorista. Cualquiera sean las razones por las cuales estos
estados han entablado la competencia minorista, uno deberia notar que en varios casos,
por ejemplo Arizona, lllinois, Michigan y Pennsylvania, sus tarifas de electricidad ahora
son mas elevadas que aquellas de sus vecinos que no entablaron una activa
reestructuracion. Oregln es una excepcion porque, gracias a la energia hidroeléctrica,
sus precios de electricidad se encuentran entre los mas bajos de los EE.UU.

I-3 COMPETENCIA MINORISTA EN LOS EE.UU.
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En la Unién Europea, la opinién es que la legislacién relacionada con la desagregacion de
la transmisioén, distribucion y suministro es esencial para impedir los subsidios cruzados
gue serian perjudiciales para la competencia en el futuro entorno liberalizado. De ahi que
se requiera que los operadores del sistema de transmision/distribucion de gas y
electricidad (TSO/DSO) sean independientes, en cuanto a su forma legal, organizacién y
toma de decisiones, de actividades no relacionadas con la transmisién y la distribucién.
Un compromiso permite a los estados miembros postergar la implementaciéon de las
disposiciones de la desagregacién de las DSO hasta el 1° de julio de 2007. Sin embargo,
las DSO con 100.000 consumidores o menos estan exentas de las disposiciones de
desagregacion.

En la mayoria de los paises desarrollados, las reformas del mercado energético han sido
abordadas en diferentes etapas. A menudo, una primera etapa ha sido introducir la
competencia en la generacion y la oferta mayorista. La competencia minorista se
introduce/planifica en una segunda etapa (el caso de todos los paises de la Union
Europea y algunos estados de América del Norte) o se la deja de lado en otros estados de
América del Norte. Pero no existe un enfoque comun para las reformas de la distribucion.
En América del Norte, donde existe una fuerte tradiciéon de regulacién, es un esfuerzo en
curso. En la Unidon Europea, fue parte del proceso de reforma inicial en algunos paises
(Portugal y Reino Unido), o tiene lugar ahora con la apertura de la competencia minorista
en paises como Espafia (a ser implementada en el 2005) con un nuevo esquema de “tope
de ingresos” (basado en la informacién contable provista por las compafiias),o ni siquiera
parece ser previsto, por ejemplo, en Francia.

En conjunto, en cuanto a la distribuciébn y oferta minorista, existe experiencia e
informacién parcial aqui y alla y se la puede utilizar para discutir los muchos asuntos
pertinentes que podria enfrentar un pais o0 un mercado:

+ ¢Como se puede mejorar la eficiencia de las compaiiias de distribucion (reduccion
de los costos salariales, mejor equilibrio de costos entre mano de obra e
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informatica)? ¢Mediante regulacion normativa, mediante privatizacion o mediante
franquicias?

« ¢Qué clase de nuevas estructuras para las compafiias de distribucién son
deseables: mediante privatizacién, tamafio y alcance, creando compafiias
independientes o subsidiarias de compafiias regionales mas grandes?

» ¢ Deberia introducirse un substituto de la competencia en el sector de distribucion
mediante una oferta de franquicias?

e ¢Se deberia introducir competencia en la oferta minorista mediante la
segmentacion vertical y la eleccion del consumidor?

 ¢Qué clase de “comités consultivos” de consumidores de energia deberian
crearse para tener voto y participacion en le proceso de toma de decisiones
regulatorias o en la administracion de sus compafiias locales de distribucién?

La siguiente tabla resume algunas de estas preguntas en la tercera comparacion de la CE
para los 15/25 mercados nacionales.

o o o e o Ra e

Ap a Desagregacio Desagregacio gulado ond 0 a pacio a

de operador/propietario operado de de eq brio e a e
ercado de ema de ema de avorable apacidad apa

ae arada a O a D O para e ae 0) ae

Austria 100 Legal Ex ante Favorable 6 33
Bélgica Legal Legal Ex ante 66
Dinamarca | 100 Legal Legal Ex ante Favorable 0 25
Finlandia 100 Propiedad EX post Favorable 11 29
Francia Ex ante Moderada

Alemania 100 Legal Planificado 23 61
Grecia Legal/gerenciam. Ex ante

Irlanda Legal/gerenciam. Ex ante Moderada

Italia Prop./legal Legal Ex ante Moderada

Luxemb. Ex ante 0 0
Paises Propiedad Legal Ex ante Favorable Descon. 33
Bajos

Portugal Propiedad Ex ante Moderada

Espafia 100 Propiedad Legal Ex ante Favorable 37

Suecia 100 Propiedad Legal Ex post Favorable 16 50
Reino 100 Propiedad Legal Ex ante Favorable 16 37
Unido

Noruega 100 Propiedad Ex ante Favorable 12 24
Estonia Ex ante 15 21
Latvia Legal Legal Ex ante 0 0
Lituania Legal Legal Ex ante Moderada 0 29
Polonia Ex ante Moderada 4 25
Rep. Legal Ex ante 53
Checa

Eslovaquia Legal Legal Ex ante Moderada 29 40
Hungria Descon Moderada 5 41
Eslovenia Legal Ex ante 16 43
Chipre Ex ante

Malta Descon.

5. Agenda para los paises en desarrollo: sustentabilidad econdémica de las tarifas

Aln los paises en desarrollo que creen que la falta de margen de capacidad y el
lanzamiento de nuevas centrales mas baratas tienen prioridad sobre el sector downstream
estan conscientes de que sus problemas de financiamiento estan causados por los
riesgos percibidos asociados a los sectores de distribucién y minorista de los mercados de
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gas y electricidad, por ejemplo, tarifas para proveer energia que no reflejan los costos
reales, clientes que no pagan sus facturas o la recuperacion de la inversion financiada por
el extranjero en moneda local. Gran parte de este “factor de riesgo pais” esta relacionado
con el sector downstream y requiere transparencia y responsabilidad dado que no puede
existir ningun sistema sostenible de electricidad o gas natural a menos que los precios
reflejen completamente los costos (en el sentido de que no hay subsidios permanentes) y
que estos costos sean pagados.

India confirma que la distribucion es la esencia de las reformas de los mercados
energéticos: “El sector de la distribucién es la clave para el proceso de reformas en el
sector energético. Plantea el mayor desafio al proceso de reforma ya que tiene una
maxima complejidad en cuanto a que se trata del segmento del negocio en contacto
directo con los usuarios finales, y porque los fundamentos de otros segmentos, es decir la
generacién y la transmision derivan de este segmento. Uno de los objetivos de las
reformas de distribucion es la promocion de la autonomia de los usuarios finales y que
sus quejas sean atendidas rapidamente. En el contexto de la India, la promocién de la
autonomia no necesariamente significa que los consumidores elijan el minorista. Lo que
los consumidores realmente desean es energia adecuada y confiable a un precio
razonable y accesible. Este es uno de los mayores desafios del sistema de distribucién.”

Para la India, la contrapartida de un servicio de calidad es la sustentabilidad econémica
del downstream: “Las reformas en la distribucién ganan trascendencia debido a la cuantia
de las pérdidas de distribucién que requiere mejor eficiencia antes que cualquier otra cosa.
En algunas regiones del pais, las pérdidas de distribucion ascienden casi al 60%. Se
necesita un proceso de reforma estructurado para limitar estas pérdidas. En conjunto, los
puntos clave del proceso de reforma en la India son: Reducir los subsidios cruzados,
fortalecer los sistemas de distribucion, incluir medidas para impedir el robo y el hurto,
separar la oferta de la distribucion en la estructura organizativa”. Al poner estos principios
en funcionamiento, la India parece haber resuelto los problemas de pérdidas en algunas
areas. Sus métodos de medicién y contabilidad deberian convertirse en un caso de
estudio para otros paises.

Una demanda sostenible (en el sentido de una base de clientes adecuada que puede
pagar la tarifa y la paga realmente) es una prioridad principal de la agenda de reforma del
mercado energético en los paises en desarrollo. Esto quedé revelado por el desarrollo de
los productores independientes de energia (IPP). Ellos tuvieron mucho éxito al traer
nuevas ofertas de electricidad a los mercados “nicho” industriales. La demanda fue
solvente, se cumplieron los acuerdos de compra de energia y se adaptaron los acuerdos
de suministro de combustible a las necesidades y limitaciones especificas. Sin embargo,
cuando el concepto de los IPP se extendi6 a la provisién de suministros adicionales a la
red nacional con anterioridad a la reforma del sector de distribucion, el principal riesgo era
gue no se le pagara al proveedor, y en realidad esto sucedio en algunos paises asiaticos,
tales como Pakistan e Indonesia, precisamente porque la demanda final de electricidad no
era solvente.

En otras palabras, los precios de la electricidad subsidiados para demasiados clientes
cautivos no son sostenibles. La falta de dinero del gobierno no puede ser reemplazada
por flujos de capital privado™, y los subsidios disefiados para proteger y favorecer a los

11 . . . . -
Tal como lo mencionara Turquia “Se puede observar por ejemplo que sin controlar las pérdidas y
costos agregados en la red de distribucién, ningln pais puede tener éxito en la creacién de un
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pobres a menudo funcionan en contra de ellos porque los subsidios son captados por
otras categorias de ingreso. El hecho de que los mercados solventes (usualmente
industriales) proveen los bienes, mientras que los mercados insolventes
(residencial/comercial en paises en desarrollo) no lo hacen es el primer asunto a abordar
en las reformas de mercado con tres facetas, tal como se enuncian a continuacion.

e Como reducir los costos de distribucion que representan una gran parte de los
costos para los usuarios cautivos;

e CbOmo asegurarse que las tarifas reflejen los costos y que se las pague, en
particular en los paises en desarrollo;

e CoOmo asegurarse de que las compafiias locales de distribucion (LDC) reformadas
sean sostenibles en el largo plazo.

Por lo tanto un objetivo inicial de las reformas del mercado deberia ser reducir los costos
downstream, liberarse de los subsidios cruzados (generalmente tarifas mas elevadas para
las industrias que para los hogares en los paises en desarrollo, lo contrario en los paises
desarrollados), reducir los subsidios directos hasta un nivel sostenible (por ejemplo para el
sector agricola o para los mas pobres de los pobres) y establecer un disefio que sea
sostenible en el largo plazo, como lo hizo la Argentina pero no lo hizo el Brasil. Estos
aspectos estan estrechamente relacionados y sugieren que se deberia reformar el
servicio de distribucién-minorista agregado antes de imaginar la posible separacién de la
distribucién y la competitiva oferta minorista.

Concentrarse en el sector downstream no significa que deberian retrasarse las reformas
en el sector upstream. Las tarifas finales también reflejan el costo de suministro, y como
se muestra en el ejemplo del Reino Unido, los paises en desarrollo tienen posibilidades de
reducir los costos de generacién para la oferta de electricidad. De hecho, dadas las
pobres logisticas y las estrechas preferencias nacionales, los costos de los combustibles
a menudo son mas elevados que lo que necesitarian serlo. En la agenda de la reforma
también deberian considerarse la reforma del sector de gas, la puesta en comun de la
logistica a nivel regional y la presion competitiva sobre la industria carbonifera nacional
(donde esta existe).

6. Privatizacion y fuente de financiamiento

La distribucion es un monopolio natural. La “promocion de la autonomia” no significa que
es posible librarse de esta limitacion, pero si significa que las reformas deberian permitir
a los usuarios finales tener voz y voto en la eleccién de sus proveedores de modo que
puedan lograr reducciones de costo y de precio. A menudo la propiedad privada de la
distribucion, en oposicion a la propiedad publica, se debate como paso esencial para la
reduccién de costos y para proveer a los clientes capacidad de elecciéon. En trabajos
anteriores, tales como Energia para el mundo del mafiana—jActuemos ahora!, el CME
sostuvo que la cuestién de la privatizacion depende de las circunstancias de un mercado,
el rendimiento de la compafiia como entidad comercial, su verdadero poder de mercado
(en un contexto nacional o regional) y la necesidad del pais de obtener dinero en efectivo.
Para el CME, a privatizacion no es la prioridad nimero uno de la reforma del mercado
energético, y esta abierto al debate si puede esperarse que las empresas privadas de
servicios publicos, con o sin poder de mercado real, brinden un servicio publico o si el

mercado energético que atraiga al sector privado/inversores para invertir en este sector energético
sin requerir garantias extras y de solvencia del Tesoro”.
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estado accionista puede permitir que un monopolio publico opere en un entorno
totalmente comercial.

La privatizacién de las comparfiias de distribucién en lugares como el Reino Unido o
América Latina (ver el estudio del CME del afio 2001 Mercados energéticos en transicion:
la experiencia de América Latina y el Caribe) muestra resultados positivos de un esfuerzo
tal, ya se trate de paises desarrollados o en desarrollo, aunque la experiencia en
Argentina y Brasil demuestra que también hay mayores dificultades: el costo social de los
empleados suspendidos (que no fue previsto ni tratado por anticipado en estos dos
paises) y la dependencia de fondos extranjeros y no de ahorros nacionales para financiar
nueva infraestructura.

El mercado de agua francés es un caso interesante de mencionar. La distribucién del
agua fue un monopolio estatal hasta el siglo XIX, cuando se abri6 al capital privado como
una “delegacién del servicio publico”, con la posibilidad para las compafiias de agua de
propiedad municipal a menudo con exceso de personal y de pago de transformarse en
franquicias privadas. Esta apertura fue un éxito; la participacion de las empresas de agua
administradas en forma privada en Francia ha seguido aumentando, incluso
recientemente durante los gobiernos socialistas franceses. Dado el hecho de que habia
solo tres oferentes (grupos VEOLIA, SUEZ y SAUR) para las franquicias de agua
temporarias otorgadas, uno podria haber temido el poder de mercado y la influencia
politica local. Si bien hubo problemas en esta area, no condujeron a una vuelta a los
monopolios de propiedad municipal.

Una de las claves para el éxito del sector privado francés en la oferta y manejo del agua
fueron los fuertes y confiables mercados de capital franceses. Los inversores franceses
en el sector del agua evitaron las incertidumbres relacionadas con los costos y la moneda
gue acarrearia tomar fuertes préstamos de capital extranjero. Por el contrario, es
sorprendente ver que la mayor parte del proceso de privatizacion de energia en los paises
en desarrollo ha sido financiada por capital extranjero. No hay duda de que el capital
extranjero es caro y que, si el capital nacional hubiera estado disponible a un costo menor,
deberia habérselo preferido. El asunto del financiamiento o de la provisién de fondos es
el que revela que las reformas del mercado energético son solamente un subconjunto de
una agenda de reformas mucho mas abarcadora.

El principal problema de las economias en desarrollo o en transicion en la reforma del
mercado energético no es la falta de ahorros o de experiencia financiera, sino la
insuficiencia de su marco institucional y sus derechos de propiedad. En general los
paises en desarrollo gozan de altas tasas de ahorro, suficientes para financiar su
infraestructura del mismo modo que lo hicieron los paises desarrollados durante el siglo
XIX. Pero el capital nacional enfrenta mas obstaculos a la inversién en el pais que lo que
enfrenta el capital extranjero, con el resultado de que estos ahorros no se invierten en
infraestructura energética y permanecen como “potencial”’. Este es el problema mas
importante y mas dificil de las “reformas”.

Del mismo modo, la disponibilidad de nuevas técnicas y métodos administrativos no es
una limitacion y nunca ha sido un cuello de botella para el desarrollo sostenible. El
problema es integrar la tecnologia en el tejido social e industrial del pais, desafio
relacionado con el marco institucional y su necesaria evolucién ligada al desarrollo
economico. El marco institucional tiene tres componentes principales:

» Entorno legal: derechos de propiedad, igualdad de sexos, estado de derecho;
» Entorno social: educacion, salud, justicia social, infraestructura social equitativa;
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« Entorno fisico: infraestructuras sustentables de alimentacion, energia, agua,
telecomunicaciones y transporte.

Las condiciones institucionales son de naturaleza acumulativa con el conjunto de “activos”
legales, sociales, fisicos y de otro tipo que impulsan la capacidad de un pais de incorporar
tecnologia sofisticada. En los paises desarrollados, la acumulacién de conocimientos
técnicos y apoyo institucional llevdé 150 afios (de 1800 a la Segunda Guerra Mundial),
durante los cuales crecié el poder de compra en alrededor de 1-1,5% por afio. Esto
puede parecer lento, pero a lo largo de 150 afios, increment6 los poderes de compra 4-8
veces, llevando a los paises desarrollados al lugar que ocupan en la actualidad. Los
paises en desarrollo tienen el mismo potencial de “ponerse al dia”, o un potencial mayor,
si establecen las instituciones correctas, en particular, amplios derechos de propiedad y el
marco legal que las acompafia. Esto se logré en Asia donde gran parte del financiamiento
de la infraestructura era provisto por capital nacional. Las tasas de crecimiento
alcanzaron los dos digitos. Por el contrario, si no se aplican estas reformas institucionales
basicas, es muy probable que las reformas del mercado energético se paralicen.

En el caso de la distribuciéon de la energia, la liberacion del capital nacional para los
objetivos de la privatizacion tiene dos facetas: por un lado es un monopolio, es decir, una
actividad con bajo riesgo de modo que puede atraer facilmente capital nacional en el largo
plazo siempre que sea posible una verdadera propiedad o un verdadero control, como fue
el caso en el mercado norteamericano; por otro lado, la fase inicial de reforma puede
verse acosada por la incertidumbre percibida y el riesgo que acompafian cualquier cambio,
especialmente en los paises en desarrollo. En cualquiera de los dos casos, los inversores
nacionales pueden ser reacios a hacer inversiones en infraestructura energética a menos
gue el dinero publico proveniente del erario publico también esté involucrado. EIl dinero
publico, aunque sea escaso, podria aun ser el Unico capital barato disponible, porque,
incluso en condiciones favorables, el capital privado extranjero puede ser muy caro, en
particular a causa del riesgo de la moneda.

Sin embargo, desde una perspectiva mas amplia, antes de considerar de donde viene el
dinero, hay que examinar cémo se lo utilizara y si sus beneficios son atractivos. Esto lleva
a una agenda triple para la privatizacion:

» Mejor evaluacion del andlisis de los costos para las comparfias de distribucion.
¢,Como se dividen los costos entre costos de utilizacion (lectura de los medidores,
facturacion y seguimiento), mantenimiento (lineas y medidores) y nueva inversiéon?
¢,Cuales son los costos de mano de obra en las diferentes tareas, y pueden ser
reducidos o tercerizados?

* Ingresos de las compaiiias de distribucion. ¢ Cudles son las pérdidas técnicas y no
técnicas? ¢ Las tarifas estan fijadas adecuadamente, o los subsidios distorsionan
las sefales de precio? ¢Como reflejan las tarifas el pico y el crecimiento de la
demanda? ¢Qué parte del ingreso proviene de otras fuentes (costos hundidos o
fondos publicos de “electrificacion o gasificacion”)?

» Fuentes de financiamiento para la privatizacion: ¢ Cual es el costo del capital en el
pais, y cual es la profundidad de los mercados financieros? ¢Los inversores
nacionales pueden invertir, y bajo qué condiciones lo haran? En el caso de que
parezca imposible aprovechar los ahorros nacionales, ¢cuales son las barreras y
cudles el costo alternativo del capital extranjero?
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7. ¢Por qué es necesario pasar de compafiias de distribucién estatales a empresas
que sean propiedad de los inversores?*?

El largo historial de las compafiias de distribucion de energia de propiedad publica ha sido
excelente pero se ha arruinado recientemente en muchos paises debido a una
inadecuada gobernabilidad. La gobernabilidad tiene cinco aspectos: integridad, calidad
del servicio, liderazgo/gestion; costos de capital y costos de mano de obra.

Integridad: La administracion publica alemana en la época de Bismarck fue un ejemplo de
integridad y eficiencia, posiblemente porque Bismarck conocia personalmente a todos los
funcionarios de la administracién publica y podia obtener lo mejor de ellos y mantener
altos estandares éticos. En muchos ambitos y paises existen historias de éxito similares,
por ejemplo la distribucion de correspondencia, educacion, empresas de servicios
publicos, etc., y puede seguir siendo el caso en la actualidad en algunos paises o partes
de paises. Reciprocamente, los funcionarios de la administracion publica estaba
orgullosos de pertenecer a la misma y estaban convencidos de que su trabajo era
altamente “ético”, entrando en el dominio del “interés publico”.

Este fuerte lazo entre los funcionarios de la administracion publica y “su” publico se ha
aflojado. Con la urbanizacion, la gente se torna anénimay la relacién cara a cara, que era
la base del comportamiento ético del funcionario publico ha decaido progresivamente,
excepto tal vez en el campo y en los pequefios pueblos donde la gente conoce a su
cartero, al maestro de sus hijos, al recaudador de impuestos, etc. Eso puede explicar por
gué Noruega, por ejemplo, sigue siendo feliz con sus pequefias LDC publicas municipales.
Sin embargo, incluso en Noruega, el fendmeno de la urbanizacién y el potencial para las
economias de escala obligara a las municipalidades a vender sus servicios de distribucién
de energia para crear compafilas mas grandes.

Calidad del servicio: La experiencia demuestra que las empresas de servicios publicos se
destacan en el restablecimiento del servicio en las peores condiciones, ya sea que se
trate de empresas de propiedad publica o en manos privadas. El argumento de la
propiedad no explica la tradicion del restablecimiento del servicio, a menudo con la ayuda
de operarios de mantenimiento de la linea de reserva (retirados o seleccionados de las
filas de otras empresas de servicios publicos), practica que existe en todas las empresas
de servicios publicos en todo el mundo sin importar su propiedad.

Liderazgo / gestion: La gobernabilidad también se relaciona con la interfaz entre la
gerencia superior y los lideres politicos. Mientras la administracién de las empresas de
servicios publicos y las inversiones a largo plazo eran sencillas (basadas en economias
de escala) y las decisiones de los gobiernos eran implementadas por funcionarios de la
administracién publica no politicos y con muchos afos de servicio, la propiedad no era
una limitacién e incluso era una ventaja (o sigue siéndolo, por ejemplo en algunos paises
en desarrollo). Sin embargo, con la desaparicion de las economias de escala y una
rotacion mas rapida de los funcionarios de la administracién publica que ocupan cargos
mas altos y que juegan un rol politico a un plazo cada vez mas corto, los beneficios de
una efectiva propiedad publica en gran parte han desaparecido.

Costos de capital: Este asunto se tratdé en un trabajo de enero de 2003 de Standard &
Poor: “...si las empresas de servicios publicos propiedad de los inversores son incapaces
de persuadir a sus reguladores de que les permitan aumentar las tarifas para adaptarse a

2 Hay paises, tales como México o Turquia, en los cuales la constitucién estatal impide la
privatizacion de ciertos sectores esenciales. Esto estaba justificado cuando se promulgaron dichas
leyes pero es necesario realizar un examen periédico para adaptarse a las nuevas circunstancias.
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los factores externos, entonces son los accionistas los que sufren las consecuencias. En
algunos casos, tales como el de PG&E, la falta de recuperacion de costos ha llevado a la
compafia a la bancarrota. Por el contrario, las empresas de servicios publicos
municipales generalmente estan financiadas por deuda y por lo tanto, son los
obligacionistas los que soportan el riesgo. Sin embargo, aquellos tenedores de bonos
normalmente desean emitir deuda a ciudades con tarifas favorables porque las empresas
municipales de electricidad tienen autonomia de regulacion. Esto significa que una ciudad
puede modificar facilmente su estructura de tarifas para mantener sus costos, reduciendo
al minimo el riesgo de una empresa de servicios publicos municipal de caer en desorden
financiero. La consecuencia es que su costo de capital es de alrededor del 25 por ciento
menos que sus homadlogos corporativos, en gran parte porque pueden emitir deuda libre
de impuestos. Debido a eso, la tasa de interés ofrecida sobre esa deuda puede ser 2 a 4
por ciento mas baja que los bonos corporativos. La clasificacién de sus bonos refleja
esas realidades...”

Ciertamente, el costo del capital depende en gran parte de los riesgos percibidos: el
capital con una garantia del estado es barato, al menos mientras el estado es solvente y
puede pedir préstamos bajo su propia garantia (no necesariamente el caso actual dado
gue la capacidad de financiacion de muchos estados, particularmente en los paises en
desarrollo, ha alcanzado el limite). Sin embargo, tal como lo demuestran las empresas de
servicios publicos de los EE.UU. que son propiedad de los inversores (IOU), una
distribucion de tipo monopdlica también puede encontrar capital privado barato siempre
gue los inversores confien en la estabilidad de las regulaciones.

Costos de mano de obra. La propiedad no hacia mucha diferencia en los comienzos,
precisamente a causa del control directo asociado con la relacion cara a cara descripta
anteriormente, pero con el crecimiento de las empresas de servicios publicos, los
sindicatos han ganado fuerza. Los contratos de empleo garantizados y el estatus de
funcionario de la administracion publica otorgan fuerte influencia a los empleados de
empresas de servicio publico propiedad del estado y a menudo impiden reducciones de
costos tan pronto como seria el caso en una empresa privada. Aunque el Reino Unido **
es un ejemplo extremo en comparaciéon, digamos, con ESKOM en Sudafrica, existe una
tendencia inevitable hacia mayores costos a medida que los monopolios estatales
aumentan su tamafio.

El ejemplo de las empresas de agua francesa o argentina ** al igual que las recientes
opciones relacionadas con la distribucion de electricidad o gas natural en los paises en

BEnla época del monopolio de CEGB en el Reino Unido, habia 1.000 empleados por cada unidad
alimentada a carb6n en comparacion con los 200 que hay hoy en dia; era imposible hacer entrar
en funcionamiento y detener dicha central en menos de medio dia (actualmente lleva 30 minutos o
menos) o cambiar la calidad del carbén (actualmente, siempre se busca el suministro mas barato).

* The Economist provee el ejemplo de Argentina, donde la privatizacién trajo aumentos en la
productividad y el rendimiento. “La mayor privatizacion involucré la transferencia de OSN, una
entidad de propiedad federal en Buenos Aires, a Aguas Argentinas, consorcio liderado por
Lyonnaise des Eaux, compafia francesa. Al final del primer afio, los precios tanto para el uso
como para la conexién de agua eran mas bajos de lo que habian sido al comienzo. La falta de
pago de las facturas habia sido elevada; al cortar el suministro a los usuarios luego de tres facturas
no pagas, la compafiia consiguié que pagaran el 90% de sus clientes. La cantidad de empleados
se redujo casi a la mitad. En su segundo afio, Aguas Argentinas fue altamente rentable. De
US$25 millones por afio en la década anterior a la privatizacion, la inversion de la compafiia
aument6 a alrededor de US$200 millones por afio en 1993-2000. Las conexiones a la redes de
agua y a las cloacas aumentaron, especialmente entre los hogares mas pobres. Otras
privatizaciones de agua en el pais parecen haber logrado resultados bastante similares. En
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desarrollo como India y México ™ favorece la distribucién privada. En México, la
distribucion del gas natural y la oferta minorista son llevadas a cabo por el sector privado
con concesiones exclusivas otorgadas por doce afios. Estos ejemplos también respaldan
el argumento de que es mas facil depender del sector privado desde el comienzo porque
entonces uno evita que se aferren al puesto los anteriores actores preexistentes publicos
cuando se sienten amenazados por la propiedad privada y la disciplina.

8. Reduccién de los costos: regulacion segin normas y franquicias competitivas

Generalmente la competencia mediante la privatizacion es un impulsor de la eficiencia
porque la competencia obligara a los inversores privados a mejorar la administracion,
introducir nuevas tecnologias y utilizar las posibilidades de economia de escala y de
alcance disponibles. Sin embargo, lograra poco si no se la combina con una eficiente
regulacién®®. La competencia segin normas se utiliza a menudo pero no es facil de
implementar. La regulacion basada en los incentivos también puede ser dificil de aplicar,
por ejemplo, para elegir el factor “X” de una formula “IPC — X" (donde IPC mide la inflacion
de los costos pertinentes y X la ganancia anual de eficiencia agregada, debido a la
disimetria de la informacion *” entre el regulador y las compafiias preexistentes.

conjunto, la mortalidad infantil se redujo un 8% en areas donde los servicios de agua fueron
E)Srivatizados, y un 24% en las areas mas pobres...”

Deberia notarse que a comienzos de la década de 1990, basicamente no habia redes de
distribucion de gas (excepto una en la ciudad de Monterrey y otras dos ciudades menores).
Actualmente, gracias a la apertura en 1995 a los actores privados, hay 20 ciudades donde ya
existe una red o esta en construccion; ya hay 25.000 kilometros de gasoductos de distribucion, y la
cantidad de contratos que han firmado los distribuidores es cercana al millén, con un volumen de
ventas superior a 280 Mcf/d.

'8 El hecho de que la competencia debia incluir también la franquicia de las compaiiias locales de
distribucion por duraciones limitadas fue una cuestién bienvenida por algunos miembros del grupo
de estudio (en general, los paises donde la distribucién sigue siendo un monopolio publico) pero
descartada por oros como un concepto no probado. Los que estan a favor sostienen que las
franquicias permiten la comparacién con los pares, es decir, una suerte de “competencia”.

" No hay prueba de que las franquicias privadas revelan, mediante el valor de las ofertas hechas
para adquirirlas, el rendimiento esperado por los licitantes. Sin embargo, uno no puede decir que
un sistema de franquicias es tan opaco como un monopolio Unico de distribucién o una LDC muy
grande.
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I-4: REDUCCION DE COSTOS EN NORUEGA EN LAS LDC MAS Y MENOS
EFICIENTES
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En Noruega, las LDC son propiedad de las municipalidades y son administradas por ellas.
El Gréfico 1-4 muestra que, cualquiera sea la eficacia inicial de estas LDC, las mayores
reducciones de costos fueron el resultado de las reducciones de mano de obra y la
reorganizaciéon. Estas reducciones fueron impulsadas por una fuerte regulacion segun
normas y la comparacion implicita que la acompana. ¢La privatizacion habria llevado a
una mayor eficiencia, tal como lo ha hecho en Francia? La respuesta seria afirmativa si
los mayores costos de capital enfrentados por las compafiias privadas jugaran un rol
menos importante que la mejor administracibn que se esperaria de las entidades
propiedad de los inversores.

Las reducciones de costos (por ejemplo en Noruega o Portugal) no son faciles ni rapidas
de lograr sin comparaciones. En el caso del Reino Unido, las pequefias reducciones en el
costo *® se lograron hasta 1996 porque la formula de regulaciéon “IPC-X" utilizaba los
mismos valores bajos de “X", de alrededor de 2-4% (sumado al 3-4% del IPC de esa
época) para las doce compafiias regionales de electricidad y para la red de gas.

Otra dificultad de la regulacién segin normas es la “espada de Damocles” que pende
sobre las LDC debido a la incertidumbre y al riesgo de la regulacion. Existe una disimetria
de la informacién, y el regulador puede no estar consciente durante un tiempo de los
“excesivos” beneficios que goza la LDC. Si el regulador nota que la LDC esta teniendo
ganancias elevadas, puede cambiar las reglas, el factor “X” en el caso del Reino Unido, y
modificar unilateralmente las perspectivas de ingresos de la distribucion. Dicha accion de
regulacion, que podria acarrear tasas de descuento mas altas, menos dependencia de la
deuda y costos mas elevados para los consumidores, es lo suficientemente perjudicial en
si misma pero tendria efectos incluso mas serios en los paises en desarrollo que
dependen del capital extranjero porque podria hacer que todos los inversores se fueran
del pais.

8 Nuevamente, algunos miembros del grupo de estudios no estan de acuerdo en que haya

pruebas de que las franquicias competitivas logren mayores y mas rapidas reducciones de costo.
A este respecto, la posible division de UK TRANSCO, la red nacional de gas, en entidades mas
pequefias, seria interesante en cuanto a saber si tal accidon conducira a reducciones de costo.
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La subasta de franquicias puede ayudar a evitar drasticos cambios en la regulacion al
revelar reducciones de costo que puede lograr el sector downstream. Dichas franquicias
de distribucion privada pueden ser establecidas por periodos de, digamos 10-15 afios (lo
suficientemente prolongados como para permitir un rédito justo en ganancias en eficiencia
e inversiones y crear un entorno favorable para contratos de suministro a largo plazo).
Puede haber un modo efectivo de aprovechar el capital privado y la experiencia
administrativa y fundamentalmente, utilizar mejor los recursos humanos, invertir en
nuevas tecnologias y depender de la tercerizacion para tareas especificas.

Sin embargo, las pruebas realmente disponibles hasta ahora sobre las franquicias de
distribucién privada son diversas. El ejemplo de Brasil es un fracaso debido a un disefio
defectuoso. El problema no era una deficiencia en la privatizaciéon del sistema de
distribucion en si mismo (aunque el tratamiento social de la mano de obra licenciada fue
manejado incorrectamente) sino el hecho de que las tarifas de suministro autorizadas no
eran coherentes con los precios mayoristas. Los ferrocarriles del Reino Unido son otro
ejemplo de fracaso porque las empresas privadas no invirtieron como se suponia que
debian hacerlo. En contraste con esta experiencia, el éxito de las franquicias de agua
tanto en paises desarrollados como en desarrollo, al igual que la experiencia de las
concesiones del gas mexicano, indican el potencial de las franquicias.

I-5: DISMINUCION DE MANO DE OBRA

Pais Forma de Disminucién anual Periodo
Liberalizacion del empleo temporal
Victoria, privatizacion, 10% 1989-96
Australia competencia
Hungria privatizacion 4% 1995-97
Nueva Zelanda corporatizacion 10% 1987-92
Reino Unido
National Power  privatizacion, 13% 1990-95
PowerGen competencia 10% 1990-95
British Energy 8% 1996-98
Estados Unidos ~ competencia inminente 13% 1990-96

Nota: T proyectada por la compafiia tcompafifas propiedad de un inversor principal

Fuente: AIE, John Paffenbarger

Las Unicas estadisticas sobre reducciones de costos son valores agregados para la
electricidad, pero el Grafico I-5 demuestra que el potencial de ahorros en mano de obra es
significativo y confirma que si las mismas recetas — privatizacién, competencia y
regulacion independiente — se utilizaran sistematicamente para el sector de distribucion
con mayor intensidad de mano de obra, los beneficios serian considerables.

Ciertamente vale la pena investigar si deberia implementarse el modelo de franquicia
competitiva y como se lo deberia hacer. Las dificultades no son desdefiables porque la
privatizacion y la competencia van en contra de los arraigados intereses de los antiguos
monopolios publicos y porque algunas malas experiencias del pasado (en Brasil o el
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Reino Unido, por ejemplo) demuestran la importancia del disefio. Por ejemplo, si la
propiedad de las redes otorgadas en franquicia sigue en manos municipales, el incentivo
para invertir puede disminuir progresivamente y desaparecer al final del periodo de
franquicia a menos que se lo haya anticipado en contratos de franquicia para cubrir a
aguellos que toman decisiones para la inversion, cémo se recuperan los costos de capital
y cual es el Ultimo recurso en el caso de conflicto. Ademas mientras la distribucién y el
comercio minorista sigan siendo monopdlicos, la reestructuracion de la distribucién no
puede tener lugar sin una reestructuracion de las tarifas de suministro.

9. Tamafio 6ptimo de las compafiias locales de distribucion *

Tal como se sefalara anteriormente en la descripcion de una red de gas o electricidad, se
identificaron tres categorias diferentes de clientes: grandes, medianos y pequefios. A fin
de simplificar, supongamos que el 0,01% de los clientes muy grandes conectados
directamente a la red de transmisién de alto voltaje o de alta presiéon no son parte del
sistema de distribuciébn. En este caso, la red de distribucion serian las redes de
suministro (cables o cafierias) que proveen el suministro a todos los clientes medianos o
pequefios.

No existe ese limite en el mercado de gas del Reino Unido, donde TRANSCO maneja la
totalidad de la red, pero en el resto de los lugares en general, existe una division entre los
grandes clientes conectados a la red principal (digamos >100 kV en el caso de la
electricidad) que utilizan su importante poder de negociacion para manejar su propia
oferta de facto, incluso cuando se enfrentan a un monopolio, y los clientes medianos
(industriales pequefios y comerciales grandes) y pequefios (residencial y comerciales
pequefos) que reciben el suministro mediante una red de distribucién separada.

En el sector de distribucion, al tratarse de clientes de mediano o pequefio tamafo, es
dificil separar sus requisitos, que estan entrelazados y reciben el suministro del mismo
conjunto de subestaciones. En otras palabras, si se quisiera identificar y reunir solo a los
pequefos clientes, se terminaria con grupos de unos pocos cientos de usuarios,
demasiado pequefios para que valiera la pena tener una entidad de distribucién separada.
Este es precisamente el asunto en cuestion en la oferta minorista; los pequefios usuarios
pueden estar menos interesados en comprar por si mismos, mientras que los medianos
usuarios pueden tener ese interés.

Los expertos del Reino Unido sugieren que las economias de escala pueden lograrse
hasta los 5-7 millones de clientes. Sin embargo, su opinidon puede estar influida por la
estructura inicial del sector energético anterior a las reformas®. Ademas, dado que hay un
maximo de unas pocas decenas de millones de clientes en la mayoria de los paises o
estados, el mercado “ideal” de 5-7 millones de clientes solo permitiria que unas pocas
compafias de distribucion lograran la rentabilidad, cada una con sus propias
caracteristicas regionales que serian dificiles de comprar y utilizar como punto de
referencia. Para contrarrestar el punto de vista del Reino Unido sobre el tamafio 6ptimo
de un mercado de distribucion esta la experiencia de Portugal, que reestructuré sus
cuatro compaiiias de distribucion establecidas fundiéndolas en una compafiia Unica con
5-6 millones de clientes sin evidencias de economias de escala, segin los estudios
nacionales y los consultores extranjeros.

¥ No hay acuerdo dentro del grupo de estudio acerca de esta seccién debido a la falta de fuertes
ruebas empiricas. Por lo tanto, el objetivo de esta seccidn es estimular la continuacion del debate.
% De hecho, la distribucién de gas natural ha sido provista siempre por un Ginico monopolio privado.
Transco y la distribucion de electricidad estaba en manos de doce compaifiias regionales.
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Otros expertos sugieren una LDC de tamafio 6ptimo con una base de clientes de hasta
100 veces menor, concordando con las 900 LDC alemanas, las 700 LDC italianas o las
305 en Ontario (donde las mas pequefas son las que tienen mejor relacién costo-
beneficio). Incluso hay ejemplos de compafiias de distribucion mas pequefas en Noruega,
donde cada ciudad tiene su propia compafiia municipal. En los Paises Bajos, después de
las fusiones, la LDC de tamafio promedio tiene unos cientos de miles de cuentas. A
menos que un mercado de distribucion comience con un monopolista para la totalidad del
pais, la cuestion del tamafio 6ptimo de la compafila para maximizar las economias de
escala encontrard su solucion gracias a las fuerzas del mercado. Lo mismo puede
decirse de las economias de alcance, porque la distribucién a menudo involucra el mismo
tipo de ingenieria civil para las cafierias de gas-agua-cloacas-vapor o los cables de
electricidad-teléfono-televisiéon y puede ser mas barato manejarlo como una Unica entidad
municipal.

En la evolucion de la estructura del sector, el regulador tiene un rol clave. El deberia estar
con el legislador en el centro del disefio inicial de la red de distribucion, con el objetivo de
encontrar la mejor correlacion entre las economias de escala/alcance y la comparacion de
la contabilidad y el rendimiento de las compaiiias de distribucién que participan. En este
proceso, los clientes deberian tener voz y voto, en particular con preferencia a favor de
LDC mas pequefias, mas sensibles, que conozcan y provean el servicio al vecindario.
“Pequefias localmente y grandes globalmente” podria ser una buena idea, siempre que se
respeten las circunstancias regionales especificas.

No hay consenso acerca de qué deberia significar “local” en cuanto al tamafio para una
LDC. Depende de si la poblacion esta dispersa o no, si las LDC en el mercado proveen
multiples servicios 0 no y si tienen responsabilidad del suministro minorista o0 no. El
mercado ideal podria abarcar entre un minimo** de unas pocas decenas de miles hasta
un maximo # de algunos millones de clientes, con un promedio de alrededor de unos
cientos de miles de cuentas de energia.

10. Tamafio 6ptimo de las compafiias de suministro minorista

En la competencia minorista, la oferta estd segmentada verticalmente y obedece a su
propia dinamica de economias de escala y de alcance. Un comentarista ha dicho “No hay
duda de que las economias de alcance seran una piedra de toque para todas las
compafias involucradas en la competencia minorista. El principio de competencia
principal jugara un rol aqui al igual que la convergencia en la industria. Si las compafiias
se ven a si mismas como proveedoras de servicio, entonces se convierten en el Unico
punto de contacto para los clientes y se transforman en firmas de provision de mdiltiples
servicios publicos”.

* Este es un tamafio que ciertamente permite a los consumidores tener un fuerte control del
funcionamiento de su LDC, comparar su LDC con las LDC vecinas, asegurar competencia para las
franquicias, y lograr los beneficios de las economias de alcance (con la bendicion del regulador y
las autoridades de la competencia). La incertidumbre es saber si las economias de escala se
Ezerderén debido a su pequefio tamafio.

Este es un tamafio que ciertamente permite las economias de escala sin tener que depender de
la tercerizacion o de holdings de mayor tamario, pero dicho tamafio puede ser demasiado grande
para una eficiente franquicia competitiva, supervision y comparacion.
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Ademas, tal como lo demuestra el ejemplo exitoso?® de CENTRICA, que se ha convertido
en una famosa marca comercial en el Reino Unido y en otras partes, la construccién y el
posicionamiento de una marca puede jugar un importante rol en las economias de escala
y de alcance al nivel minorista. Uno podria generalizar que parte del éxito de la
distribuciéon y el comercio minorista en el sector energético en el futuro sera el
reconocimiento y el valor de las marcas. EsSo no necesariamente exige mayores LDC
para proveer el suministro, sino al menos grandes holdings.

Si la oferta minorista debe ser competitiva, tiene que cumplir con algunos principios
obvios:

* No puede existir competencia sin un nimero minimo de competidores, digamos al
menos 4-5;

+ Las empresas de provisién de servicio con carteras de consumidores grandes y
diversificadas gozan de economias de escala; v,

» El suministro es regional por naturaleza y depende de la demografia (densidad de
poblacion y estilos de vida) y topografia (islas, montafas o llanuras).

11. Satisfaccién de objetivos contradictorios: pequefias localmente y grandes
regionalmente

Para ser pequefia localmente y grande regional o globalmente, una compaifia de
distribucion podria ser parte de un gran holding o depender de la tercerizacion, o una
combinacién de ambas. Las grandes compariias nacionales ya existen en Europa o en
muchos paises en desarrollo. Comenzaron a convertirse en actores regionales y a
proveer capacidades financieras y técnicas de las que no pueden gozar los actores
menores. El problema que enfrentan los reguladores es mantenerlas como grandes
entidades pero expandirlas geograficamente para permitir el surgimiento de la
competencia local.

La tercerizacion también puede ser un componente de una estrategia de multiples
servicios/ empresa de servicios publicos multiples (ver siguiente recuadro). Por ejemplo,
RWE se ha expandido en cuatro areas claves® (electricidad, gas, agua y manejo de
residuos) ya que busca reunir estos servicios bajo el lema “un grupo, multiple servicios”.
Esta estrategia se ajusta bien al contexto aleman de la LDC municipal (“Stadtwerke”),
para el cual RWE provee servicios y experiencia tercerizados.

En la misma linea, si las economias de alcance habian sido un importante actuador de la
eficiencia en el Reino Unido (actualmente lo son solamente hasta un cierto punto), uno
supondria que las autoridades de la competencia habrian solicitado la reduccién del
tamafio de las LDC que funcionan en el mercado del Reino Unido.

% | a historia de éxito de CENTRICA plantea la cuestién de hasta dénde no hay que diversificar.
No es fécil fusionar diferentes culturas corporativas, y la mezcla de servicios energéticos con el
funcionamiento de la British Automobile Association, ahora en manos de CENTRICA y operada por
ella, puede ser demasiado desafiante. Pueden existir sinergias en el manejo de grandes
voliumenes de clientes, mano de obra remota, repuestos, datos, ventas y marketing, pero, tal como
lo demuestran los recientes problemas de VIVENDI, las telecomunicaciones y los servicios de
&Iomeria tienen poco en comun.

El agua se ha convertido en uno de los principales negocios de RWE desde su adquisicion de
Thames Water, comprada como parte de un impulso para expandirse al extranjero para diversificar
su cartera de negocios después de la liberalizacién del mercado energético aleman en abril de
1998.
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12. Segmentacion vertical

El punto de partida par alas reformas del mercado energético es la separacion de las
actividades de transmision y upstream. EIl objetivo es poner en un pie de igualdad a la
generacién de energia para electricidad, la producciéon y las importaciones a larga
distancia para el gas natural mientras que la transmision continla siendo un monopolio
(publico o privado, dependiendo de las circunstancias). Al separar la oferta competitiva de
electricidad y gas de la transmision, se puede crear un mercado mayorista competitivo.
Algunos paises se detienen alli y mantienen la reforma del mercado energético simple y
centrada, mientras que otros han ido mas alla separando parcial o totalmente la
distribucién y la oferta minorista (competencia minorista).

Para determinar si hay que avanzar o no en la desagregacion de la distribucion y la oferta
minorista, hay tres preguntas practicas que se deben responder:

+ La naturaleza de la separacion: ¢Se limita a las cuentas (las dos actividades
permanecen en la misma compafiia pero con cuentas separadas), o alcanza un
nivel legal (las dos actividades estan en estructuras legales diferentes), quiza
involucrando propiedad diferente (diferentes estructuras legales y diferente
propietario)?

» EIl grado de separacion: ¢Esto incluye oferta mayorista que libera a los grandes
clientes conectados directamente a la red de transmisién, u oferta minorista que
libera algunos clientes (medianos) o todos los clientes (medianos y pequefios)
conectados a las redes de distribucién?

« El ritmo en que avanza la separacioén: ¢Los clientes se conectan a las redes de
distribucion desagregadas todos al mismo tiempo o progresivamente, con la
posibilidad de detener el proceso de competencia minorista si los costos y riesgos
superan los beneficios?

La desafortunada experiencia de los EE.UU. en la desagregacién del comercio minorista
es en parte un problema de disefio pero posiblemente también una cuestiéon de ritmo y
extensién. La experiencia de la UE es la de una apertura por fases junto con la decision
de pasar a la total competencia minorista para el afo 2007. ¢Hasta qué punto esta
experiencia es pertinente en otras regiones?

Durante el taller del CME sobre reformas del mercado realizado en el Sur de Asia en
febrero de 2003, se sostuvo que, dados los problemas en comparacion con el beneficio,
los pequerios clientes solo cambiarian su proveedor si se propusiera una reduccién del
precio del 10%. Se podria comparar este orden de magnitud con dos cifras diferentes:

* Margenes minoristas reales: Son de alrededor de 2,5-5% en Australia, segun el
andlisis de eficiencia de FRC para la electricidad realizado por la Comision de
Servicios de Australia en agosto de 2002, demasiado pequefios para ser reducidos,
especialmente si la distribucion ya esta muy regulada; vy,

» Costos reales pagados por los hogares: La tabla de la pagina 55 muestra que el
gasto en energia en el Reino Unido se ha reducido a la mitad entre 1968 y 1998.
Una reduccion del 10% actualmente representaria 0,3% del gasto, demasiado bajo
para justificar tanto trastorno, especialmente si el regulador realiza su trabajo de
reducir al minimo los costos de distribucion.

Tercerizacion: Virtudes y limitaciones internas *

Si las empresas de servicios publicos desean servicios superiores a costos competitivos,
necesitan tomar en cuenta la tercerizaciéon. Es un resultado directo de la desregulacion y
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la necesidad de ser mas competitivos, que obliga a las compafiias a invertir sus recursos
en sus operaciones principales y delegar otras obligaciones a terceros para mejorar el
flujo de caja, la satisfaccion de los clientes y las ganancias por accién. Todos los
aspectos del funcionamiento de la empresa de servicios publicos estan abiertos a la
tercerizacion, incluyendo todo desde la poda de arboles hasta la facturaciéon hasta el
cuidado de los clientes. De modo que las empresas de servicios publicos estan
eliminando sus excesos y centrandose en sus virtudes. Si los terceros pueden hacer un
proceso mejor y mas barato sin sacrificar el servicio al cliente, entonces es un candidato
para la tercerizacion.

Por ejemplo, las empresas de servicios publicos integradas verticalmente pueden tener
varios departamentos involucrados en los permisos, construccién y provisién de toda la
infraestructura requerida para nuevo desarrollo residencial con un proceso a menudo
dispar y no coordinado, pero existen presiones competitivas que estan obligando a las
empresas de servicios publicos a modernizar el procedimiento. En lugar de un esfuerzo
torpe, algunas empresas de servicios publicos han creado un proceso Unico donde un
gerente puede completar el proyecto de principio a fin.  EXELON Infrastructure Services
en Filadelfia dice que puede supervisar no solo la gestién de la infraestructura de los
sistemas de gas y electricidad sino también los sistemas de telecomunicaciones y cable, y
al hacer esto reducir los costos por cliente de US$4.000 a US$2.000. Del mismo modo,
CONVERGYS, otra empresa que brinda servicios de tercerizacién con base en Cincinnati
especializada en facturacién y en soluciones del cuidado del cliente para la industria de
las telecomunicaciones, dice que puede mejorar los procesos de las empresas de
servicios publicos y reducir sus costos actuales entre 25 y 50 por ciento.

Dada la incertidumbre de la desregulacion, la tercerizacion se ha estancado. Pero las
continuas presiones para reducir costos, estimular las eficiencias operativas y mejorar el
servicio al cliente significan que un creciente nimero de empresas de servicios publicos
dependera de la tercerizacidon. Una reciente encuesta de 480 gerentes de informatica de
todo tipo de compaiiias dice que el 73% de los entrevistados actualmente dependen de la
tercerizacién mientras que el 36 por ciento dijo que tenia intenciones de tercerizar sus
funciones de informatizacion. Ademas, un informe de SCIENTECH 2002 hallé que los
dos grupos mas favorables para la tercerizacién son las empresas de servicios publicos
propiedad de los inversores y las cooperativas. “Las empresas de servicios publicos se
estan poniendo al nivel de otras industrias y estan aprendiendo que uno puede lograr
cuidado al cliente y soluciones de facturacién de calidad mundial sin una inversion en
infraestructura y con un minimo riesgo,” dijo Jamie Biddle, Director General de ORCOM.
Montana Power, ahora North-Western, por ejemplo, ha traspasado su sistema de estado
de cuenta-facturacién a ORCOM porgue le habria llevado afios y una enorme inversion de
capital para desarrollar el software necesario.

Si bien la tercerizacion puede reducir costos, las empresas de servicios publicos deben
permanecer comprometidas con la provision de servicios de primera clase, o sufrir la ira
de los clientes y los reguladores. Ademas, a lo largo del tiempo los trabajadores a tiempo
completo empleados por la empresa de servicios publicos pueden acumular importantes
conocimientos técnicos, que a menudo valen el costo extra. Los sindicatos estan
subrayando el hecho de que una plantilla reducida se correlaciona con una reducciéon en
la calidad de los servicios, y pone en riesgo a las empresas de servicios. “Nuestros
contratistas nos estan dando trabajo de calidad, pero van a desaparecer si colapsa el
sistema,” dice Dave Claussen, encargado de mantenimiento de Western Resources.

Sin embargo cuando se las administra correctamente, las funciones no esenciales
tercerizadas pueden crear un servicio de mayor calidad a menores costos. Si los
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sistemas actuales son inadecuados, las empresas de servicios publicos deben decidir si
desean invertir en ellas o tercerizar algunos servicios a otros que tienen probada
experiencia. Los ejecutivos estaran menos temerosos de entregar el control una vez que
vean el efecto en los resultados finales y en el servicio al cliente. Las empresas de
servicios publicos que estan luchando por hacer crecer sus ingresos y aumentar sus
ventas deben implementar soluciones de tecnologia de punta. Si esperan demasiado,
corren el riesgo de ser adquiridas por empresas mas eficientes. Es por eso que se puede
esperar que las empresas de servicios publicos recurran cada vez mas a la tercerizacién
de servicios complementarios.

*9 de julio, 2002 — Andlisis extraido de un trabajo preparado por Ken Silverstein, Director,
Energy Industry Analysis, después del comunicado de prensa de Utility Limited
anunciando que Customer-Works, una empresa que brinda servicios profesionales de
tercerizacién para servicios de manejo al cliente, ahora va a entrar en servicio con
500.000 nuevos clientes para British Columbia Gas. La compafiia ya provee servicio a 3,5
millones de clientes de gas y electricidad de empresas de servicios publicos tales como
ENBRIDGE (Gas y servicios a los consumidores) y CENTRICA.

GASTO SEMANAL PROMEDIO EN LOS HOGARES DEL REINO UNIDO

1998 1968
£ por % del £ por % del
semana gasto semana gasto
(precios total (precios total
1998) 1998)

Ocio 59,8 17 21,1 9
Alimentos 'y bebidas no 58,9 17 63,9 26
alcohdlicas
Vivienda 57,2 16 30,7 13
Automovil 51,7 15 25,4 10
Bienes y servicios para el hogar 48,6 14 28,8 12
Ropa y calzado 21,7 6 21,5 9
Bebidas alcohdlicas 14,0 4 9,9 4
Bienes y servicios personales 13,3 4 6,2 3
Combustible y energia 11,7 3 15,0 6
Tarifas y otros costos de 8,3 2 6,3 3
viaticos
Tabaco 5,8 2 12,6 5
Varios 1,2 0 0,7 0
Gastos totales 352,2 242.3

Este equilibrio costo/beneficio relativamente poco atractivo no es un argumento
convincente en contra de la competencia minorista, especialmente si uno cree que es
importante separar claramente las actividades competitivas y reguladas. Tal como se
notara anteriormente, si se toma en cuenta la desagregacién de la oferta minorista,
deberia ser acerca de cémo proceder y hasta qué punto, es decir, qué enfoque paso a
paso oportuno y prudente permite a los proveedores demostrar si es posible avanzar mas,
y a los clientes mostrar mas interés con el tiempo en la oportunidad de elegir su proveedor
de electricidad o gas natural. La suposicién de que la libertad de eleccién sera asumida y
mantenida por los atareados consumidores minoristas no esta respaldada por las
evidencias, pero esto no significa que el principio regulatorio de desagregacién minorista
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no deberia ser buscado por razones de poder de mercado, organizacion industrial u otros
motivos.

Algunos paises desarrollados han abrazado la competencia minorista debido a un gran
consumo individual (por ejemplo en los paises nérdicos, que fueron pioneros de dichas
reformas) y/o diferentes perfiles de provision y distribucion de carga (justificando asi su
tratamiento por separado), pero el principal actuador es el temor a los subsidios cruzados
entre los sectores competitivos (oferta) y regulados (red).

En los paises desarrollados que aun no han entrado en este nivel de desagregacion, los
grandes clientes ya tienen acceso a la red de transmision en forma directa y tienen un
fuerte poder de negociacion. La competencia minorista puede ofrecerse entonces a los
mas grandes de los clientes cautivos “medianos” (pequefias industrias o grandes usuarios
comerciales que no tenian poder de negociacién con los monopolios anteriores aunque su
gran consumo creaba posibilidades de mejores contratos comerciales). Una etapa
posterior seria mantener el mismo umbral de consumo, por encima del cual es posible la
competencia minorista completa, y extenderlo a grupos de menores clientes que ponen en
conjunto su demanda para cumplir los requisitos. Luego en etapas posteriores, el umbral
podria ser bajado progresivamente para permitir que nuevas categorias de menores
usuarios cumplan los requisitos necesarios para elegir su propio proveedor. De este
modo, incluso para los menores consumidores que permanecerian cautivos de un
proveedor, los costos de distribucion serian facturados como tales y no se los confundiria
con los costos de suministro.

En las primeras etapas de las reformas de los paises en desarrollo, especialmente en los
paises pobres donde la demanda de electricidad esta creciendo rapidamente, el primer
objetivo de las reformas es asegurar que la nueva oferta entre en funcionamiento lo
suficientemente rapido como para satisfacer la demanda. Mientras la competencia
mayorista y la regionalizacion de los mercados energéticos es una parte esencial de este
desafio, la competencia minorista es compleja, costosa y riesgosa. Pareceria légico
mantener las reformas simples y centradas en la desagregacion del upstream y retrasar la
desagregaciéon minorista hasta que el sistema energético haya alcanzado un grado
minimo de madurez. Este nivel de madurez incluye tener suficientes compafiias privadas
a nivel nacional o regional para asegurar la competencia real, situacién que a menudo no
es el caso en los paises en desarrollo, al menos hasta que logran un nivel de progreso
econémico ligado a un alto grado de acceso a servicios energéticos comerciales,
econémicamente accesibles.

Mas generalmente, la cuestién es identificar cuél es el riesgo del negocio. Si es el
lanzamiento de nuevas centrales, el mejor régimen seria limitar la competencia a la
licitaciobn de nuevas centrales. Si el riesgo de negocios esta relacionado con el
funcionamiento del sector downstream, se debe examinar si la distribucion y la oferta
minorista deben desagregarse. Si estan desagregadas, se convierten en dos negocios
separados, cada uno con sus propios riesgos, y su cooperacion debe establecerse
formalmente. Si permanecen desagregados, no hay division de responsabilidad, y los
riesgos permanecen entrelazados.

La Union Europea cree que mantener agregadas la distribucion y la oferta minorista oculta
los riesgos. No solo elimina la competencia en la oferta minorista y los beneficios a los
clientes que podrian resultar de ella, sino que mantener agregadas la distribucion y la
oferta minorista también permite los subsidios cruzados entre la distribucién y el
suministro y entre diferentes categorias de clientes. El riesgo es significativo, al menos
para los clientes de mediano tamafio, tal como lo prueba la alta tasa de cambios cuando
se ha establecido la desagregacién. Sin embargo, sigue siendo poco claro si esto
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también es cierto para los pequefios clientes porque depende de si sus perfiles de carga
para el uso de distribucién y generacién/transmision (que controla la oferta) son similares.
Algunos creen que estos perfiles son tan similares que no justifican la competencia
minorista, mientras que otros creen lo contrario.

Lo mejor que puede decir el CME, a esta altura, es que cuando los mercados energéticos
maduran, es necesario que la competencia se extienda primero a los clientes mayoristas y
luego, progresivamente, a los minoristas, inicialmente para los mayores clientes cautivos y
posiblemente también para los mas pequeios.

13. Resumen de la Parte |: Promocion de la autonomia de los usuarios finales

La esencia de las reformas del mercado es reemplazar el antiguo proceso descendente
de toma de decisiones por un enfoque ascendente basado en la promocién de la
autonomia de los usuarios finales que desean tener voz y voto en el precio y calidad de
Sus servicios energéticos, ya sea directamente para los mayores consumidores, o
mediante sus LDC para los consumidores mas pequefios, siempre que sus LDC
permanezcan bajo su estricto control. La distribucion deberia ser una, y a veces la
prioridad de las reformas. Es una fuente principal de ineficiencia, y en la mayoria de los
paises en desarrollo, la condicién sine qua non para el éxito:

Dado que no hay consenso en el CME acerca de todos los elementos de la reforma
relacionados con el uso final de la energia, y dado que no hay un modelo que se ajuste a
todos los paises, es posible resumir cuatro pasos que deberian abordarse para la reforma
en el sector downstream, de un modo o de otro, por parte de la politica energética del
gobierno y regulaciones estables, claras y favorables a los inversores basadas en ella.

Privatizacién de la gestién y de la mano de obra: En el pasado, el CME no daba
demasiada prioridad a la privatizacion en el contexto de la reforma del mercado
energético. Sin embargo, el andlisis de la evolucién de las empresas estatales de
servicios publicos a lo largo del tiempo demuestra que, tarde o temprano, surgen
problemas de gobernabilidad y de financiamiento que requieren cambios institucionales.
Incluso si la propiedad de las redes de gas o electricidad en un pais sigue estando en
manos publicas y opera en un contexto comercial, la privatizacién de las empresas
estatales de servicios publicos puede mejorar la gobernabilidad, traer nuevas tecnologias
y conocimientos y evitar los costos asociados al estatus de “funcionario de la
administracion publica” de la mano de obra. Un ingrediente clave para el éxito en la
reforma del mercado energético es reducir la incertidumbre politica y regulatoria porque la
incertidumbre tiene un costo como riesgo aumentado; la privatizacion puede ayudar a
lograr esto.

Tal como dijera un miembro del grupo de estudio del CME, “Un monopolio es la forma
mas primitiva de generar o distribuir un producto o un servicio. En una primera etapa, y
bajo condiciones especificas del entorno, puede ser justificado (por ejemplo, la
reconstruccion de la infraestructura energética en Europa después de la Segunda Guerra
Mundial o el desarrollo inicial de la infraestructura en los paises en desarrollo). Sin
embargo si el concepto de sustentabilidad no tiene solamente un sentido fisico de recurso
natural y conservacién del medio ambiente, sino también un sentido social (accesibilidad a
las energias comerciales para todos los seres humanos) y econdémico (eficiencia
econdmica), el desarrollo de la sociedad inevitablemente llevara a su extincion en el largo
plazo a medida que evolucionen métodos de produccion y distribucién mas eficientes”.

Por supuesto, la privatizacién también estd impulsada por la necesidad de efectivo para
expandir la infraestructura y los servicios energéticos, especialmente en mercados donde
la accesibilidad es un problema. En algunos paises en desarrollo este es un asunto
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urgente pero que deberia ser abordado en el contexto mas amplio de reformas que
podrian liberar ahorros nacionales para equilibrar la necesidad de capital extranjero.

Hacer que las LDC sean eficientes: Esto puede lograrse por una combinacion adecuada
de eficiente regulacion, franquicia, tercerizacion, economias de escala y de alcance. Si se
eligen las franquicias, pueden extenderse de 10 a 15 afios, lo suficiente como para que la
calidad de la gestion y del servicio sea clara, pero no tanto tiempo como par que pierdan
su sentido de rendimiento y su deseo de ser seleccionadas en una préxima subasta. En
cuanto a la posibilidad de fusiones y adquisiciones en el sector downstream, ese es un
asunto para las autoridades politicas y de regulacion, posiblemente con contribucién de
las asociaciones de consumidores, para elegir entre una combinacion de grandes
holdings, dependencia de la tercerizacién o grandes compafiias regionales de distribucion.
Dada la falta de experiencia hasta la fecha, el mercado mas deseable es aquel en que
hay suficientes LDC competitivas para permitir a los clientes comparar su propia LDC con
aquellas, digamos, 4-5 LDC vecinas. En los paises en desarrollo, a menos que ya haya
establecido un mercado energético regional, puede no ser posible lograr esto hasta que
madure el mercado energético.

Introduccién de la competencia minorista por etapas: La competencia minorista puede
requerir perfiles de carga tipo y/o nuevos sistemas sofisticados de informatizacion.
Cuanto mas pequefios son los clientes, mas altos son los costos y menos atractivo es el
equilibrio costo-beneficio. La libertad de eleccién ya existe en la Unién Europea para el
80% de la demanda, es decir, todos los grandes consumidores que tienen acceso directo
a la transmisién, la mayor parte de los medianos clientes y algunos clientes pequefios que
dependen de la oferta minorista. Los expertos europeos creen que esto es beneficioso y
deberia promovérselo, al menos para los paises desarrollados, pero esto no pareceria ser
una gran prioridad en los mercados menos maduros de los paises en desarrollo.

Asegurar que las tarifas de distribucion reflejen los costos: Las LDC privadas no
subsidiaran el consumo a menos que se les pida que lo hagan y se les pague para ello,
pero podrian verse tentadas a proveer subsidios cruzados a los clientes que podrian dejar
la LDC (por ejemplo los grandes clientes comerciales o los pequerios clientes industriales)
a expensas de los clientes cautivos mas pequefios que tienen pocas posibilidades de irse.
Dependera del regulador el asegurar que el costo de suministro refleje los precios
mayoristas y el perfil de carga tipo, que se compare el costo de seguridad, y que los
costos de distribucion sean coherentes con el perfil de carga tipo y la clase de consumo a
la cual pertenece el consumidor.
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PARTE Il: SEGUIDAD DE SUMINISTRO, EL MAYOR DESAFIO

Ya se ha mencionado en la Parte | de este informe que las reformas del mercado
energético crean incertidumbres, especialmente si el alcance de las reformas es
demasiado ambicioso con modelos excesivamente sofisticados que deben ser
modificados en el transcurso del tiempo para reducir o eliminar resultados inesperados o
indeseados. La posible falta de seguridad a largo plazo es precisamente el tipo de
“indeseados” que resultan de centrarse excesivamente en la competencia spot en los
primeros modelos de reforma.

Los cambios de disefio crean incertidumbre, que en si misma crea riesgo. Esto tiene
como resultado mayores costos porque el mayor costo de capital (debido, por ejemplo, a
una mayor prima de riesgo sobre la equidad o el menor apalancamiento de la deuda)
aumenta los costos de las inversiones. Todos los riesgos tienen impacto sobre los costos,
pero el peor es el riesgo de la incertidumbre regulatoria porque puede tener un efecto de
bola de nieve. Cuanto mas cambia las reglas el regulador, mayor es el riesgo percibido y
las compafiias se vuelven mas reticentes a la inversion, lo cual lleva al regulador a
realizar nuevos cambios en el disefio del mercado y asi sucesivamente.

Un ejemplo de eso son los topes de precios. Cuando se establecen bajos topes de
precios segun el argumento de que, si la capacidad se paga en forma separada ya no se
necesitan picos de precios para pagar la capacidad de reserva, y de que los
consumidores deberian entonces estar protegidos de los altos precios, se envian sefales
equivocadas a los generadores quienes trataran de:

» Establecer nuevas centrales fuera de areas con topes bajos;

* Reducir voluntariamente la disponibilidad de las centrales a fin de maximizar los
ingresos;

* Limitar la inversion en capacidad pico (los picos de precio para pagarla no son
posibles);

» Interactuar con sistemas que no tienen mecanismos de capacidad;

» Mantener en funcionamiento centrales econémica o ambientalmente obsoletas.

A menos que todos los actores estén convencidos de que el disefio de mercado elegido
proveera seguridad de mercado sin mayores necesidades de intervencion regulatoria, la
incertidumbre hara perder la confianza, aumentara el riesgo y los costos y finalmente
impedira que se logre la seguridad.

1. (El mercado puede proveer servicios energéticos oportunos, seguros, confiables
y econémicamente accesibles?

Informes anteriores del CME, particularmente Disefio y Creacién del Mercado Eléctrico en
Asia Pacifico (2000) y Mercados Energéticos en Transicién: La Experiencia de América
Latina y el Caribe (2001), abordaron la seguridad de suministro pero no fueron tan lejos
como para proponer una estructura de mercado que respondiera a la preocupacion de la
seguridad. En particular,

» El estudio de Asia-Pacifico examinaba la privatizacién de los activos del estado y
los méritos de simples reformas donde la planificacién de capacidad a largo plazo
guedaba bajo la responsabilidad del gobierno. Advertia acerca de los modelos
demasiado sofisticados, costosos y riesgosos basados en competencia colectiva a
corto plazo y requeria combinaciones baratas de caracteristicas de mercado y
planificacion central.
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» El estudio de América Latina también examinaba la privatizacion de los sectores
upstream (de exploracién a explotacién) y midstream y agregaba la del sector
downstream (LDC). Fomentaba reglas justas/transparentes para el mercado
mayorista, incentivos para invertir en capacidad e integracion regional. También
se recomendaba la creacion de “indicadores” para rastrear el mercado.

El acceso y la seguridad de suministro eran el centro de estas reflexiones, aunque la
preocupacion no se expresara como tal. Esto no es sorprendente porque, a menos que
se satisfagan condiciones especificas, la competencia a corto plazo por si misma no
fomentara la construccion de nuevas centrales energéticas, lineas de transmision,
terminales de GNL u otra infraestructura lo suficientemente temprano como para
adaptarse a la creciente demanda de electricidad, especialmente en los paises en
desarrollo que a menudo enfrentan riesgos agregados. Las sefales de precio a corto
plazo, poco influidas por lo que es seguro en el futuro (tal como los modelos de
estacionalidad), gobiernan los mercados de commodities. Estos precios son fijados sobre
el costo marginal a corto plazo, el de la ultima central en funcionamiento en el orden de
méritos cuando hay un margen de capacidad disponible y el de la escasez cuando
desaparece el margen. A menos que exista poder de mercado (ver Parte Ill) y que lleve a
precios lo suficientemente elevados como para proveer el incentivo econémico de invertir
mas alla de lo que ocurriria bajo fuerte competencia, los precios se comportaran de forma
ciclica, estando a veces por debajo de los costos integros (capital, funcionamiento y
combustible) de una nueva central, cuando hay capacidad ociosa y no se puede justificar
una inversion en una nueva central, y a veces siendo mucho mas elevados cuando hay
escasez de oferta y se lanzaran nuevas instalaciones. El problema es el periodo de
retraso: los prolongados tiempos requeridos para reducir la produccion de las centrales
antiguas que no son necesarias o0 para construir nuevas centrales para satisfacer la mayor
demanda.

No es solo una cuestién de la inversiébn en generacion para responder a la mayor
demanda de electricidad. Las inversiones en adecuada capacidad de transmision,
incluyendo interconexiones con mercados vecinos, también son necesarias para permitir
gue los suministros de electricidad o gas natural fluyan con estabilidad operativa
garantizada. Estos dos tipos de inversiones, que a menudo involucran diferentes actores
y localizacion u otras consideraciones, deben manejarse cuidadosamente. Las causas
de los recientes apagones (jprincipalmente en paises industrializados!) parecen involucrar
una falta de inversion y/o estdndares inadecuados, que incluyen tecnologia incluyendo
tecnologia simple de apertura de circuito, o reglas de procedimiento para evitar que un
problema esencialmente local tenga un efecto cascada sobre areas mas extensas. Los
consabidos problemas operativos se tornan severos porque la competencia ha expandido
los sistemas eléctricos hasta sus limites, y la desagregacion ha creado brechas en la
cadena de responsabilidad.

Por dltimo, la seguridad implica algo mas que proveer capacidad adecuada a tiempo, es
decir, lanzar nuevas unidades con suficiente antelacion como para asegurarse que
estaran disponibles cuando se confirmen las nuevas necesidades. La electricidad no
puede almacenarse; cuando se la genera, fluye. Cuando se manifiestan nuevas
demandas en el sistema, ya sea que haya nueva oferta disponible o no, el operador del
sistema debe manejar técnicamente la carga de la red del modo mas conveniente.
Ademas de los servicios auxiliares estandar que se describiran mas adelante, el operador
del sistema debe organizar el despacho de electricidad, incluyendo cortes selectivos si la
demanda excede la oferta a fin de evitar el colapso de la totalidad del sistema, tales como
los apagones experimentados recientemente en una serie de paises.
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En resumen, la seguridad del suministro de electricidad tiene tres componentes:

e Calidad y continuidad del suministro: Este es el aspecto de “dindmica activa” de la
seguridad impulsada por el efectivo manejo de las operaciones, tarea
amedrentadora que uno generalmente asocia con la confiabilidad a corto plazo del
sistema. Los factores politicos y sociales entran en juego, con el resultado de que
las inversiones para abordar este tipo de seguridad de suministro requiere control
central porque no se lo puede dejar librado al mercado;

« Suficiencia de la oferta a largo plazo: Este es el aspecto “pasivo” de la seguridad
impulsado por un grado adecuado de diversificacion y margen de capacidad al
igual que por redes de transmision flexibles capaces de hacer frente a
interrupciones locales imprevistas. Los mercados siempre proveeran este tipo de
seguridad “a un precio”, que puede ser 0 no politicamente aceptable y quizads no
tan oportuno;

» Interrupciones fisicas en el suministro: Este es el aspecto de “amenaza percibida”
de la seguridad, impulsado por el grado de estabilidad politica, el estado de
derecho y la certeza regulatoria. El primero se relaciona con la vulnerabilidad de
la oferta de energia primaria, las rutas de transmision y la infraestructura, mientras
gue el Ultimo se relaciona con las reglas del juego econdmicas y ambientales. Los
mercados tienden a descontar las inversiones si hay demasiada incertidumbre en
cuanto a la seguridad, riesgo o viabilidad del proyecto.

2. El rol del operador del sistema de transmision (TSO)

La calidad y continuidad activa a corto plazo del suministro de electricidad involucra la
provision de servicios auxiliares y la capacidad de adaptarse a eventos inesperados que
modifican la planificacién inicial, incluyendo el manejo de los cortes de energia/gas en
caso de urgente necesidad. Es una empresa dinamica asociada con operaciones de red,
bajo la responsabilidad del operador de transmision independiente que puede cumplir su
tarea utilizando su propio equipo o comprando servicios en el mercado, por ejemplo
servicios auxiliares, tales como potencia reactiva o reservas operativas para la electricidad.
Esta tarea es poco visible para el consumidor final porque es muy técnica y se realiza en
los méargenes del sistema eléctrico. Sin embargo, es un ingrediente fundamental de la
confiabilidad de los sistemas de gas y electricidad y no deberia darse por sentado.

En las empresas de servicios publicos integradas verticalmente de afios pasados, los
mecanismos apropiados para proveer calidad y continuidad del servicio estaban en
manos del operador central. En los sistemas competitivos desagregados, la continuidad
de suministro a corto plazo estd manejada por el operador del sistema de transmisién
(TSO) y, en el caso de sistemas interconectados, por diferentes TSO (tales como aquellos
en América del Norte y la Unién Europea). La coordinacién entre diferentes TSO en un
mercado eléctrico regionalmente integrado es de gran importancia, tal como lo han
demostrado los apagones del 2003 en el este de América del Norte e Italia.

Cuanto mayor es la cantidad de generadores independientes, por ejemplo con centrales
de energia distribuida tales como PCCE y renovables, y mayor es la cantidad de clientes,
mas sofisticados deben ser los procedimientos de equilibrio a corto plazo de las TSO.
Pero esta complejidad y los costos no afectan la seguridad de suministro per se siempre
gue la totalidad de la cadena de responsabilidad del sistema eléctrico esté bajo control.

Para la electricidad, las reservas “calientes” y “frias” son los requisitos mas basicos, si no
los Unicos, para asegurar la confiabilidad y la calidad de la oferta energética. Se
considera que la situacion ideal es disponer de reservas rodantes calientes adecuadas del
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orden del 5% y un porcentaje igual de reservas auxiliares. Deberia notarse que el
porcentaje deseado de reservas también es una funcién del nivel de confiabilidad de las
unidades de generacion, preocupacion que a menudo esta acentuada paran las fuentes
renovables intermitentes o en los paises en desarrollo que estan luchando por la cantidad
y no tanto por la calidad de la oferta de energia. ®

También se necesita capacidad de transmision adecuada y flexible para manejar la
transferencia de energia de regiones con excedente a regiones deficitarias y evitar nichos
donde los servicios auxiliares ya no son adecuados. Un desequilibrio de la oferta es muy
comun en todos los paises pero afecta mas a los paises en desarrollo que a los paises
desarrollados porque las capacidades de generacion de energia estan ubicadas a
menudo cerca de las cabeceras de las minas de carbdn (por ejemplo, en China o India) o
dependen de la ubicacion hidroeléctrica (por ejemplo, en Argentina, Brasil o Venezuela),
gue a menudo estan alejadas de las areas de alto consumo.

El manejo de la confiabilidad de la energia, es decir la seguridad de suministro a corto
plazo, implica una coordinacion transparente y profunda entre el operador del sistema de
transmisién (TSO) y los usuarios de la red (generadores, proveedores, comerciantes,
etc.). Es necesario publicar los cédigos operativos porque si no son adecuadamente
revisados y discutidos con los usuarios de la red, pueden ocurrir grandes problemas. Es
por eso que el regulador necesita ofrecer incentivos a todos los actores, proveedores y
consumidores del mercado para lograr una adquisicién eficiente de servicios auxiliares.
Una solucién podria ser implementar mecanismos basados en el mercado para la
provision de servicios auxiliares, tal como lo ha hecho Espania.

3. Elasticidad de precios a corto plazo y manejo de la demanda

El manejo de la carga es un componente importante de la confiabilidad del sistema y de la
eficiencia de los mercados energéticos. El modelo de California, donde los precios
mayoristas aumentaron sin afectar a los usuarios finales porque gozaban de una tarifa
minorista fija, deberia evitarse. Los usuarios grandes (industria) y medios (comerciales
grandes o industriales pequefios) pueden manejar su carga, que es una eleccién que se
ofrece actualmente cada vez méas también a los pequefios consumidores. ?° Por ejemplo,
algunos medidores simples ofrecen dos tarifas de tiempos diferentes que permiten que

% En el contexto de la India, antes de planificar cualquier agregado de capacidad para satisfacer el
incremento de la demanda, es necesario pensar seriamente en el nivel deseado de utilizacion de
los recursos existentes y en el oportuno ingreso de combustible, repuestos, mantenimiento
preventivo, etc, en las centrales energéticas existentes. Dicho esto, el concentrarse en la
“cantidad” y no tanto en la “calidad” no deberia ser una razdén para descuidar los servicios
auxiliares necesarios (reservas rodantes, redundancia en capacidad de transmisién y capacidad de
transformacioén, AVR, corte de carga base UFR y esquemas de formacién de islas, instalaciones de
puesta en marcha independiente, etc). El trabajo del CME sobre las mejores practicas de su
Comité de Funcionamiento de las Centrales de Generacién es pertinente en este punto.

% Sobre la base del despliegue a gran escala, los costos de capital para los medidores remotos
impuestos sobre una red de comunicaciones fija son de alrededor de US$ 100 por hogar para el
soporte fisico (medidor y médulo de comunicaciones). La instalacion, la gestion del proyecto y la
integracion de los sistemas suman otros US$ 10-30 (sobre la base de un despliegue a gran escala
para cientos de miles de medidores). Sin embargo, la respuesta mas simple de la demanda
proviene de fijar el precio al tiempo de uso y al pico critico. Ninguno de estos requiere soporte
fisico adicional, aunque el soporte fisico de control ciertamente simplifica la respuesta del
consumidor a tal fijacion de precios. El tiempo de uso y la fijacion de precios del pico critico
también promueven la inversion en controles automaticos, permitiendo asi la respuesta de la
demanda al crecimiento con el tiempo.

62



Consejo Mundial de la Energia Reforma del Mercado Energético

uno desconecte aparatos temporalmente prescindibles, tales como lavavajillas,
lavarropas, cuando la red sefiala picos de precios.

El manejo de la demanda (DSM) funciona bien para el manejo de la carga, es decir, para
nivelar la carga, pero no hay pruebas de que su impacto sea sostenible a menos que se
aumenten las tarifas en forma significativa. Esto se debe a que:

+ La mayoria de los consumidores son indiferentes a los precios mayoristas porque
el componente de distribucion de ~50% en los precios que ellos pagan es
importante y la commodity se paga sobre la base de tarifas predeterminadas;

A menos que se introduzca nuevo equipo, la mayoria de los usos de la electricidad
son cautivos cualquiera sea el precio de la electricidad. En el mejor de los casos,
algunos usos (por ejemplo lavado de ropa) pasaran a otro momento del dia;

 Los actuales presupuestos de electricidad para los hogares en los paises
desarrollados son una proporcion muy pequefia del gasto personal total (menos
del 3% en 1998/9 en el Reino Unido comparado con 6% en 1968).

Con medicién y tarifas apropiadas, el DSM ayuda a dichos cambios, llenando los “valles”
de la noche cuando la carga y el precio de la electricidad son mas bajos al mismo tiempo
gue se allanan los “picos” del dia de la curva de carga. Esto puede ser asociado incluso
al uso de suministros descentralizados (energia distribuida) al momento de los picos, que
se discute méas adelante en este informe.

4. El enfoque noruego de la confiabilidad a corto plazo

El operador del sistema es responsable de la operacion total del sistema y de los servicios
auxiliares. La supervision de la operacion total del sistema es una funcién de crucial
importancia para la seguridad de suministro de cualquier sistema energético. Para
cumplir estas tareas, el operador del sistema controla, ajusta 0 cambia constantemente la
produccién activa y reactiva, el flujo de energia, el nivel de voltaje y la topologia de red
para lograr un equilibrio energético satisfactorio, seguridad operativa (la capacidad de
abordar las contingencias) y calidad (frecuencia, desviacién temporal, voltaje). El
operador del sistema puede manejar sus responsabilidades controlando su propio equipo
y comprando servicios de propietarios de centrales conectadas a la red principal.

Categoria Caracteristicas Compensacion

Respuesta a la | Frecuencia + 0,2% (49,9/50,1 Hz)*" | Compensacién econdémica

frecuencia Caracteristica de estatismo 6% anual

Respuesta Arreglos de transicién del 2002 con | Precio marginal para el

suplementaria a la | licitaciones dos veces por semana. | Ultimo MW/Hz adquirido en

frecuencia El objetivo  era  desarrollar | el periodo real, pagado

licitaciones diarias en el 2003. cada cuatro meses para

entrega documentada

Potencia reactiva *® | Ajuste de unidades rodantes 25 NOK/MWh en el 2002
cuando se lo solicitaba y
documentaba

% En la India, las regulaciones aplicables al sector eléctrico especifican un limite legal de + 1,5% a
-3% sobre la variacién de la frecuencia de frecuencia nominal de 50 Hz en contra del limite
Egrescripto de £ 1% en la mayoria de los paises desarrollados.

El manejo de la potencia reactiva juega un rol esencial en el control del voltaje, reduccién de las
pérdidas del sistema, mejora de la calidad y confiabilidad de la oferta energética.
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Corte de carga base | Corte de carga instantaneo en | Ninguna compensacion
activado por | etapas si la frecuencia cae por | econdmica
frecuencia debajo de los 48,7 Hz
Corte de carga de | Parte del esquema de proteccién | Compensacion por
generacién de red a fin de aumentar la | desconexion:
capacidad de transferencia | Cap. < 200 MVA: NOK
disponible 50.000
Cap. > 200 MVA: NOK
75.000

Reservas de energia

En el invierno del 2000/1 el TSO
introdujo el mercado de “opcion”.
Se les permitié a los productores y
a los consumidores licitar en
opciones de reservas (implica una

El precio de “opcion” es
establecido como el precio
de la ultima oferta aceptada
(referido al requisito de
reservas definido por el

obligacién de licitar en el RPM en | TSO, por ejemplo 1600
los periodos especificados) MW)
Mercado de | Mercado para ajustar el equilibrio | El precio RPM es
regulacién de | de produccion y consumo con | determinado como el precio

energia (RPM)

regulacién ascendente o]
descendente utilizado cuando el
error de control de area ylo la
desviacion de frecuencia/tiempo
excede limites especificados en la

del dltimo paso del ajuste

en la regulacion
“ascendente” o]
“descendente”. (Solo un

precio por hora)

hora de operacion.
Requisito:

Volumen > 25 MW
Respuesta > 15 minutos

Ademas de estas técnicas, tal como se sefiala en la tabla superior, Noruega tiene un
mercado para reservas secundarias (mercado de equilibrio) que consiste en un “mercado
de regulacion de energia” (RPM) y un nuevo “mercado de opcién de reservas de energia”.
El equilibrio entre la demanda y el consumo se planifica dia a dia sobre una base horaria
mediante el mercado energético fisico ELSPOT. El objetivo del nuevo mercado de
reservas energéticas es asegurar un volumen satisfactorio de reservas de energia en el
RPM al que se pueda recurrir para compensar posibles errores de prondéstico identificados,
limitaciones de la transmisién en la red e interrupciones operativas.

Este nuevo esquema de opcién de reserva de energia ha atraido a los consumidores para
gue se registren en el RPM. Esto tiene particular importancia durante los periodos anuales
de pico de carga, cuando la demanda se acerca al limite de capacidad de generacion de
energia. En las dos rondas de licitacion que ha habido hasta ahora, se les solicité a
alrededor de 110 potenciales participantes, generadores y consumidores, que propusieran
ofertas de reserva de energia diurna, y se aceptd un total de 1.745 MW de reservas de
energia. Los acuerdos entre el TSO (STATNET) y los licitadores son validos por un
periodo de tres meses o0 un afio.

El Gréafico II-1 indica la cantidad de contratos, la distribucion de los contratos entre
produccién y consumo y la cantidad de reservas de energia ofrecidas en el mercado
noruego de reservas de energia durante el periodo que va de noviembre de 2000 a abril
de 2002. Hasta el momento la experiencia con el mercado de reservas de energia es
buena, y los clientes en general estan satisfechos con la solucién.

64



Consejo Mundial de la Energia Reforma del Mercado Energético

5. Seguridad a largo plazo — suficiencia, diversificacion y flexibilidad

Sistemas de electricidad: En un mercado puramente competitivo (es decir, sin poder de
mercado) sin una estipulacion especifica para la seguridad, los precios spot se fijan sobre
los costos marginales a corto plazo (SRMC) y siguen un modelo ciclico determinado
principalmente por los prolongados tiempos requeridos para poner en funcionamiento
nuevos suministros al obtener las aprobaciones necesarias y construir nuevas centrales
y/o las infraestructuras necesarias (para proveer nuevos combustibles primarios a las
centrales y transmitir la nueva energia producida a las areas de consumo). Mientras el
tiempo requerido para construir nuevas centrales alimentadas a gas es relativamente
corto (alrededor de tres afios), lleva mucho mas tiempo (5-6 afios como minimo) asegurar
una oferta adicional de gas natural a largo plazo (por ejemplo, actualmente en América del
Norte no se espera que haya nuevas terminales de GNL antes del 2007/2008) o construir
centrales energéticas con altos requisitos de costo de capital (tales como unidades de
energia hidroeléctrica, alimentadas a carbén o nucleares).

lI-1 ADQUISICION DE MERCADO DE RESERVAS DE ENERGIA EN NORUEGA (2000-
2002)

glonads n genewlian
1um

mCan eds m cansamplian

Fuente: STATNETT

Cuando hay un exceso de capacidad en el sistema, los SRMC seran bajos (los costos de
combustible y los costos de utilizacion variables de la Gltima unidad licitada, digamos, una
central nuclear o alimentada a carbén a 1-3 centavos de ddlar por kwWh). Cuando se
contrae el exceso de capacidad, los SRMC reflejan sucesivamente el uso de fuel oil
pesado en las calderas, gas natural en CCGT, destilados de petréleo en turbinas simples
o diesel en generadores, ascendiendo a 8-10 centavos de délar por kWh. Cuando hay
una insuficiente capacidad, la creciente escasez lleva a un salto en los precios de la
electricidad, casi sin limites dada la muy baja elasticidad de precios a corto plazo de la
demanda. Los precios pueden aumentar rapidamente hasta US$1/kWh y mas en el caso
de insuficiencia de capacidad prolongada.

Dichos ciclos no son aceptables para los consumidores, especialmente en los paises en
desarrollo donde el costo del servicio energético es una proporcion significativa del gasto
personal, y tampoco lo son las posibles bajas de voltaje o los apagones que tienen costos
econdémicos directos e indirectos importantes. Sin importar cuan “liberalizados” estan los
mercados energéticos, dichos impactos rapidamente conducen a preocupacioén o accion
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politica. Esto es aun mas cierto cuando el ciclo de commodities “naturales” parece
amplificarse por el poder de mercado, dando como resultado precios aln mas elevados
en la cuspide del ciclo y seguidos por precios mas prolongados y mas deprimidos de los
gue hubieran tenido lugar de otro modo. Por esta razéon el modelo de precios de
consorcio puro ahora ha sido abandonado en favor de contratos bilaterales a largo plazo
(con incentivos de precio que conducen a la inversién) y un mercado de consorcio
residual como el que opera en el mercado nérdico.

Obviamente, es necesario contar con regulaciones y mecanismos que provean al
mercado oferta de electricidad oportuna, adecuada, diversificada y flexible:

« Oportuna significa lo suficientemente pronto como para estar disponible cuando se
la necesita;

 Adecuada significa suficiente margen de capacidad (digamos 15-20% en
momentos pico);

» Diversificada significa utilizando una mezcla de diferentes tecnologias y
combustibles; y

» Flexible significa que tanto la generacion como la transmision pueden superar
eventos imprevistos.

Sistemas de gas natural: El desafio aqui es diferente. Generalmente existen dos grupos
de clientes, usuarios finales cautivos pequefios en los sectores residencial y comercial
gue no tienen capacidad de cambio, al menos en el corto plazo, y usuarios finales
grandes interrumpibles (industria y centrales energéticas con capacidades alimentadas a
dos combustibles) que pueden sustituir el gas por combustibles de competencia,
generalmente productos de petréleo. Otra diferencia con los sistemas eléctricos es la
flexibilidad adicional que resulta del almacenamiento estacional y pico (aunque en algunos
mercados claves las condiciones geolégicas impiden su desarrollo, como es el caso del
Japon).

En los antiguos monopolios de gas natural, la seguridad a menudo era considerada como
un asunto estratégico sin componentes econémicos claros® , y los costos asociados con
la capacidad de almacenamiento no estaban identificados especificamente en los gastos
generales cargados a los clientes. Por ejemplo, en Francia, una parte del
almacenamiento era considerada “estratégica”, con el objetivo formal de asegurar, junto
con la capacidad de cortar el gas a los clientes interrumpibles, un afio de suministro para
el sector cautivo para balancear cualquier fallo en el suministro proveniente de Rusia o de
Argelia.

Sin embargo, en los mercados competitivos no hay un argumento preciso de que la
seguridad del suministro de gas natural sea cuestionada por los mecanismos de fijacién
de precio en el margen. Uno podria incluso afirmar que un progresivo aumento en el
precio del gas natural en la escala de combustibles competitivos, desde carbén hasta
petréleo para calefaccion, provee suficientes sefales para atraer nuevos suministros
antes de que utilice la totalidad de las existencias de los usuarios interrumpibles. El

# | os monopolios utilizan contratos “netback” de largo plazo en los cuales el precio es un promedio
ponderado de los precios de los productos de petréleo con quienes compiten sustituidos por el gas
natural, petréleo para calefacciéon para los pequefios usuarios “cautivos” y fuel oil pesado para los
grandes usuarios “interrumpibles”. Por lo tanto acceder a ser un usuario interrumpible era un modo
de obtener gas barato y un componente de seguridad aunque no habia garantia de que dichos
usuarios tuvieran una capacidad de combustibles multiples (en realidad, muchos no la tenian).
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cambio de combustible en los sistemas de gas natural entra en juego mas temprano y con
un impacto mas inmediato sobre la oferta y los precios que lo que sucede en los sistemas
eléctricos, pero esto no significa que no haya necesidad de diversificacion y flexibilidad en
los sistemas energéticos que dependen del gas natural. En resumen, el gas natural puede
ser almacenado y los suministros pueden interrumpirse de modos que den al sistema
mayor flexibilidad que lo sistemas eléctricos, pero los eventos imprevistos finalmente
pueden tener tanto impacto como el que tendrian sobre el sistema eléctrico.

6. ,Como abordar el concepto de seguridad a largo plazo?

Uno puede no estar de acuerdo con la opiniéon de los expertos citada en el cuadro que
aparece a continuacion pero el hecho es que viene de un organismo reconocido en un
pais que ha entablado reformas de mercado es sintomatico de una preocupacién e
inquietud acerca de la seguridad del suministro. La respuesta a estas preocupaciones ha
sido la sugerencia de crear “mercados de capacidad” que funcionan en paralelo con el
mercado de commodities. Los principales enfoques pueden reducirse a cuatro categorias
amplias:

» Dependencia de un arbitrador central: Este es el “comprador Unico” que determina
gué centrales es necesario construir y cuando hay que hacerlo. La seguridad es
entonces un “bien publico” con los mismos costos/beneficios para todos los
clientes, como era el caso en los antiguas empresas de servicios publicos
monopolicas;

» Tratamiento competitivo puro de la seguridad: Este es un servicio a medida
ofrecido a precios competitivos del mismo modo que un seguro. Los distribuidores
luego arreglan la mejor cartera posible de oferta/demanda para ofrecer este
servicio a un costo competitivo;

« Enfoques ad hoc: Estos son esfuerzos para combinar aspectos externos a internos
siempre que ofrezcan una respuesta pragmatica al problema identificado; y

« Dependencia de los instrumentos financieros a largo plazo: Estos se utilizan para
asegurar la oferta futura con estrategias de proteccion.

“Tendencias del mercado energético en los Paises Bajos - 2001” — Estudios de Politicas

ECN (2002)

“...En un mercado eléctrico liberalizado no hay un organismo central que determine si hay
gue mantener antiguas centrales energéticas o invertir en nueva capacidad de
produccién. La inversion en nueva capacidad por lo tanto queda librada a las partes en el
mercado. En teoria un mercado competitivo envia las sefiales de precio correctas para
fomentar las inversiones en nueva capacidad. Sin embargo, hay imperfecciones del
mercado que pueden tener como resultado una realidad diferente: la aversién al riesgo y
la manipulacién del mercado puede llevar a una falta de inversion en nueva capacidad de
produccion. Las firmas pueden no estar dispuestas a invertir en centrales pico
necesarias, porque estas centrales tienen un bajo tiempo promedio de funcionamiento y
por lo tanto proveen ingresos inciertos. Ademas, los productores de electricidad podrian
cancelar intencionalmente inversiones en el sector, conduciendo a una escasez de
capacidad que obligaria a las centrales energéticas mas caras a entrar en funcionamiento,
y causando un aumento en el precio de mercado. Finalmente, en momentos de demanda
pico extrema o debido a desastres, la oferta de electricidad podria estar en peligro...”

a. Sistema del tipo comprador Unico

Dicho sistema depende de un operador externo que sigue un plan a largo plazo. Es
similar a las operaciones en las antiguas empresas de servicios publicos monopdlicas.
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Busca reducir al minimo los costos totales, incluyendo los de la electricidad no entregada,
a un precio acordado. En la década de 1990 Francia propuso un enfoque levemente
modificado (con un sector comercial funcionando en los margenes del comprado (nico),
pero no fue aceptado por la Unidn Europea, quien prefirié6 enfoques mas competitivos. En
la actualidad, es un disefo citado a menudo en los paises en desarrollo que necesitan
sistemas simples pero a la vez independientes y competitivos en los cuales se garantiza
la inversion a largo plazo. En su versién mas simple (que excluye las transacciones
comerciales):

* Permite la planificacion a largo plazo (tamafio, ubicacion, tecnologia y tipo de
combustible) y seguridad,;

 Permite la competencia para la construccion de nuevas centrales (mediante
subastas); y

 Permite la competencia para el funcionamiento de las centrales existentes
(subastas anuales, ver Parte lll).

En particular, cuando la seguridad del suministro es abordada externamente por el
operador del sistema, no habra una arremetida en manada hacia una tecnologia Unica
alimentada por un Unico combustible que, en paises como el Reino Unido, a menudo es
representada como una corrida hacia el gas. Para la generacion de energia, la
unanimidad sobre una tecnologia y un combustible es potencialmente peligrosa porque
pueden ocurrir grandes desequilibrios en el transcurso de solo unos pocos afos. El
incremento del gas natural en el Reino Unido, que se relaciona con la rapida caida en sus
yacimientos nacionales, y la apremiante necesidad de depender de importaciones mas
costosas demuestra la “locura” del mercado al poner todos o casi todos sus huevos en la
misma canasta “de gas”. El Reino Unido no es un caso aislado a este respecto porque,
desde el afio 2000, en los EE.UU. ha habido una corrida similar hacia el gas, donde la
corrida para instalar turbinas alimentadas a gas coincide con la baja de la oferta de gas
nacional.

b. Mercados de tipo de seguros

Este es un enfoque 100% de mercado, pero aln no esta explicitamente reconocido como
tal. Requiere reglas prudentes similares a las que se aplican a las compafiias de seguros
— reglas que habrian impedido al menos parte de la supuesta manipulacion en el mercado
californiano hace algunos anos sobre lo que ahora son casos ante los tribunales en los
EE.UU. Depende de acuerdos de suministro bilaterales a largo plazo para construir
nuevas centrales y depende del nivel de seguridad que se espera de dichos compromisos.
Cada contrato de un distribuidor (sumando varias unidades de generacién) para un
conjunto de consumidores (un usuario industrial muy grande o un consorcio de pequefios
usuarios industriales y grandes usuarios comerciales o una LDC) incluiria entonces el
nivel de seguridad elegido por la entidad consumidor y el precio de la electricidad. Al igual
gue para el seguro, la garantia del seguro de suministro energético puede adaptarse a
necesidades especificas o ser estandarizada, por ejemplo, para los pequefios usuarios
cautivos. En el Ultimo caso, uno compararia los costos de seguridad a largo plazo
provistos por diferentes LDC.

En la préactica, dichos contratos bilaterales a largo plazo tendran precios totales
(incluyendo, explicitamente o implicitamente, costos de commodity y de seguridad) mas
elevados que los SRMC reflejados en el mercado spot (el costo de la commodity) y
cercanos al LRMC correspondiente a la curva de carga del cliente. Los distribuidores
elegirian su cartera de suministro (unidades de generacidbn con los margenes de
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capacidad deseados y diversificacién de combustible) y los clientes interrumpibles a fin de
cumplir con sus conjuntos de contratos a un costo total minimo.

Si bien proveen un sistema competitivo para la seguridad de suministro a largo plazo, los
sistemas basados en el seguro son complejos (por ejemplo, ¢cémo se determina el costo
de seguridad especifico incurrido por una LDC en nombre de un cliente existente?) y
riesgosos (las economias de escala evidentemente existen y favorecerian el poder de
mercado).

El pensamiento contractual a largo plazo no es nuevo. Por ejemplo, ENRON fue el primer
agregador de gas en los EE.UU. en la década de 1980. Una evidencia aln anterior es la
practica de algunos compradores de GNL en Jap6n para crear un consorcio de
compradores para comprometerse en contratos de GNL a largo plazo que habrian sido
demasiado grandes para un participante individual. En electricidad, el modo en que la
nueva central nuclear finlandesa sera comercializada es similar porque la produccion de la
central serd comprada por tres distribuidores que tendran a su cargo la tarea de optimizar
sus carteras de oferta/demanda.

La competencia es la que impulsa a poner un precio atractivo a dicho servicio de seguro,
ya sea como un costo especifico 0 como un “paquete” que incluye la commodity y la
seguridad de los costos de suministro. En un esquema de ese tipo, dado que hay obvias
economias de escala para proveer seguridad, la tendencia natural de la industria sera
concentrar, de modo que el rol de los gobiernos es asegurar que ningun
distribuidor/proveedor crezca demasiado y que los proveedores tengan el soporte y las
garantias financieras para cumplir con sus responsabilidades, es decir los castigos en
caso de falta de entrega de electricidad, con reglas prudentes similares a las del sector
bancario o de seguros.

De hecho, en el negocio energético, si bien la palabra “seguro” es raramente mencionada,
el concepto de “castigo” es muy conocido. Por ejemplo, es la obligacion de las compafias
de distribucidon de gas de los EE.UU. de proveer a sus clientes cautivos y en caso de
incumplimiento pagar multas en el orden de los US$50-70/MBtu. Este es un enfoque
probado que puede extenderse facilmente al caso de la electricidad. Del mismo modo en
que las LDC de gas deben asegurar el suministro para las condiciones climaticas
extremas correspondientes al invierno mas frio en cincuenta afios, a las LDC de
electricidad se les puede obligar que aseguren suficiente suministro para enfrentar la
demanda en el verano mas calido en cincuenta afios (cuando la demanda pico es para
aire acondicionado) o en el invierno mas frio en cincuenta afios (cuando la demanda pico
es para calefaccion).

c. Enfoques ad hoc

La ausencia de una preocupacion por la seguridad a largo plazo durante las primeras
reformas del mercado puede parecer extrafia en la actualidad cuando la mayoria de los
expertos pone gran énfasis en el vinculo entre el acceso confiable a la energia y el
desarrollo econdmico. Sin embargo, hay buenas razones por las cuales las cosas
sucedieron de este modo:

» Primero, precisamente porque se sentia que las empresas de servicios publicos
preexistentes habian hecho demasiada inversién y que un mercado competitivo no
socavaria el capital tal como lo habian hecho las empresas de servicios publicos;

» Segundo, porque la primera ola de reformas en el Reino Unido (seguido por
muchos paises en desarrollo) se concentraba en vender activos del estado al
mejor precio posible;
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» Tercero, porgue la elecciéon de un enfoque pragmatico (“anglosajéon”) requeria que
todos los actores se adaptaran a la dinamica del mercado y no tanto a cincelar un
sistema en marmol desde el principio.

Enfoque “ad hoc”, del primer pool britanico

El primer modelo del Reino Unido fue un pool obligatorio, es decir, un enfoque de
commodity pura. Sin embargo, como los fundadores temieron con razén que la inversion
podria venir demasiado tarde, agregaron dos elementos a los costos cobrados a los
clientes, la “mejora” y una carga llamada “probabilidad de pérdida de carga” (LOLP).
Estos dos cargos extra fueron disefiados para aumentar los ingresos de los productores,
creando asi incentivos, si no para invertir mas en capacidad de lo que habrian hecho de
otro modo, entonces al menos para evitar dejar ociosas demasiadas centrales *.

Dado que todos estos cargos han sido eliminados de los NETA (nuevos acuerdos de
comercio), no se sabra nunca si habrian funcionado si el mercado hubiese sido
competitivo. Sin embargo, es claro que:

* Los precios del pasado eran mucho mayores que los SRMC debido al poder de
mercado y a los nuevos participantes atraidos, sin que la “mejora” y la “LOLP”
jugaran ningun papel en este ingreso;

» Estos cargos “ad hoc” ampliaban, no anticipaban, las variaciones de precio spot.
Sin poder de mercado, podrian haber aparecido demasiado tarde para evitar la
escasez;

e Por lo tanto, este enfoque no fue un buen modo de proveer seguridad de
suministro, en términos de suficiencia (capacidad en tiempo) ni en términos de
diversificacion.

« *Es excelente para abordar desde arriba el margen de capacidad requerido
(demasiado capital inicial) pero no logra fomentar suficiente capacidad desde
abajo (es decir, nueva capacidad). Corea del Sur lo utiliza y espera reducir su
margen de capacidad al 15%.

Por definicién, las soluciones “ad hoc” no estan adaptadas para proveer la “mejor”
solucién o para “garantizar’ que van a funcionar para siempre, pero son ‘recetas”
pragmaticas cuyo objetivo es corregir una falla de mercado identificada. Un ejemplo es el
sistema de incentivos basado en los precios segun localizacién puesto en funcionamiento
por el mercado de Pennsylvania-New Jersey-Maryland (PJM) para favorecer las
inversiones donde son mas necesarias, es decir, en las areas congestionadas. Sin
embargo, solo el largo plazo revelara si este enfoque ha llevado a una suficiente
diversificacion (por el momento esto es dudoso, porque la mayoria de las nuevas
centrales son CCGT de tamafio medio).

El establecimiento de incentivos para la construccion temprana de nuevas capacidades
enfrenta dos dificultades: (1) cdmo calibrar estos incentivos para obtener el equilibrio
correcto entre nueva inversién excesiva/temprana e insuficiente/tardia y (2) cémo tratar a
los preexistentes y a los nuevos participantes en un pie de igualdad. En cuanto a la
primera dificultad, la “LOLP” del Reino Unido no habria funcionado en cuanto a
oportunidad (probablemente tampoco en cuanto a capacidades porque los incentivos eran
demasiado bajos). Con referencia a la segunda dificultad, los subsidios ofrecidos a los
nuevos participantes para la construccion de nuevas centrales podrian ser injustos si los
generadores preexistentes no fueran tratados del mismo modo y peligrosos si desalientan
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a los inversores privados porque la construccién de nuevas centrales antes de los
aumentos de precios impedira este aumento, aniquilara los beneficios esperados en el
futuro e impedira que el mercado mayorista cubra los costos de capacidad de los
preexistentes en el largo plazo.

Los enfoques “ad hoc” son soluciones transaccionales que deben juzgarse en tres
aspectos:

» Sifuncionan en la practica, es decir, si proveen los “bienes”;

« Si tratan a los participantes preexistentes y a los nuevos en un mismo pie de
igualdad;

e Sicrean mas desequilibrios que requieren una mayor intervencion regulatoria.

Los mecanismos de capacidad son un ejemplo del enfoque ad hoc. Existen dos
mecanismos para pagar a los generadores por su compromiso de proveer electricidad si
se la requiere:

» En el sistema de “pago de capacidad”, el regulador fija un precio para la capacidad
y deja que el mercado determine qué cantidad de capacidad estara disponible. En
este sistema, el pago lo elige el regulador, pero el monto resultante de reservas es
incierto;

« En el sistema de “requisitos de capacidad”, el regulador fija la cantidad de
capacidad disponible necesaria y deja que el mercado determine su precio. En
este sistema, el regulador elige el nivel de reserva de capacidad, pero el costo de
capacidad resultante es incierto.

Segun el informe del Estudio de Paliticas ECN, “A las comparfias de generacion se les
pueden dar pagos de capacidad con el objetivo de fomentar la construccion de nueva
capacidad y aumentar por lo tanto la capacidad total de generaciéon. Dicho pago deberia
cubrir parte de los costos fijos de una central energética, eliminando la incertidumbre
acerca de precios futuros que cubren LRMC. El sistema tiene un caracter regulado, que
no lo hace compatible con un mercado liberalizado. Ademas, no se ha probado que
mejore exitosamente la suficiencia del sistema”.

En los mercados de capacidad, el operador del mercado provee incentivos a los
generadores para que inviertan en capacidad de reserva, y define el monto maximo que
cada productor puede vender. Aunque estos enfoques merecen un andlisis mas
exhaustivo del que se puede realizar aqui, tienen la ventaja de ser neutrales (ningln
generador se beneficia en comparacion con los otros) pero deja algunas preguntas sin
responder:

» ¢ Cual deberia ser el horizonte de tiempo pertinente? ¢ Corto plazo para requisitos
de capacidad pico o largo plazo para carga base?

» ¢ Estos mecanismos proveeran el mismo margen de capacidad que se lograria con
un sistema del tipo de seguros o de multas y la misma diversificacion de
combustibles?

» ¢Los consumidores que tienen diferentes necesidades de seguridad aceptan el
implicito “talle Unico” (con la misma prima de seguridad pagada por todos)?

« ¢ Qué regulacion normativa deberia aplicarse a los generadores si no se cumplen
sus compromisos de capacidad?

+ ¢Qué impacto tendran los pagos de capacidad sobre el nivel de precios spot de
las commodities?
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Otro ejemplo de un enfoque ad hoc es que la capacidad sea propiedad del operador del
sistema. Seguln el informe de Estudios de Politicas de ECN “Esta medida obliga al TSO a
comprar y hacer funcionar centrales energéticas que de otro modo quedarian ociosas o
serian desmanteladas. Provee una capacidad de reserva que solo seria despachada si el
precio del mercado es mas alto que un nivel maximo preestablecido. Los costos fijos de
estas centrales serian cubiertos por la tarifa del sistema cobrada por el TSO a los
consumidores, mientras que los costos variables serian cubiertos por el precio de
mercado. La desventaja de este método es que es intervencionista en el mercado y por lo
tanto no es compatible con el actual mercado liberalizado”.

En oposicién a los mercados de capacidad que tratan a todos los generadores en un
mismo pie de igualdad, el privilegio otorgado a un oferente en ultimo recurso (“opcién en
ultimo recurso” en la directiva de la UE) o proveedor (TSO en la propuesta de ECN arriba
mencionada) es injusto. Al agregar capacidad, hace bajar los precios y priva a los otros
generadores del beneficio de precios potencialmente mas elevados. ECN tiene razén en
su critica: un oferente/proveedor en Ultimo recurso puede eliminar los incentivos para que
inviertan los otros generadores. Por otro lado, conociendo ex-ante esta posibilidad
(“amenaza”), los inversores pueden tener un incentivo para invertir antes de que se lance
la licitacibn porque aumentaran su participacion en el mercado, “internalizando” el
procedimiento en su proceso de toma de decisiones de inversion.

Ademas, tal como sucede en Suecia, la distorsion serd mucho mas reducida si la opcidn
de Ultimo recurso es provocada Unicamente para impedir un apagon, es decir, cuando el
precio es muy alto. El desencadenante adecuado es el VOLL (valor de la carga perdida)
porque substituye la falta de exposicién al precio de los pequefios clientes que estan
protegidos de los movimientos de los precios spot por sus tarifas fijas y por lo tanto no
reducen su consumo cuando los precios son elevados. El VOLL también puede utilizarse
como tope, con el beneficio de limitar el impacto del poder de mercado. Dicho esto, el
VOLL es bastante elevado, posiblemente US$40-50/MBtu para el gas natural y US$2/kWh
para la electricidad mayorista.

d. Mercados de futuros y estrategias de proteccién

La volatilidad de los precios y la confiabilidad (corto y largo plazo) son dos caras de la
misma moneda. Uno podria preguntarse hasta qué punto las estrategias de proteccion
financiera pueden utilizarse para proveer seguridad de suministro a largo plazo y si ellas
provocaran inversiones en capacidad u otras herramientas de confiabilidad.
Lamentablemente, la respuesta pareceria ser negativa si nos basamos en algunos
analisis especificos de expertos externos.

T. Lord (Gerentes de volatilidad - noviembre 2002) sefiala, “Tedricamente, un mercado
eléctrico estable es la solucion de un asunto de opcién real pero la ausencia de
almacenamiento en electricidad tiene profundos impactos sobre la estructura del mercado
eléctrico y sobre su disefio de mercado. El grafico que aparece a continuacion es una
ilustracion simplificada del problema subyacente de disefiar un mercado eléctrico estable.
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I1-2 OPCIONES REALES DEL MERCADO DE ELECTRICIDAD
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La capacidad de agregar nueva oferta caduca mucho antes de que el comprador deba
hacer la eleccion de consumir. Las opciones para construir nueva capacidad de
generacién no pueden influir sobre el precio de mercado para la electricidad una vez que
han caducado. Un cargo de capacidad que cubre la confiabilidad que no comienza a
pagar cuando existe la opcidon de construir nueva generacion, paga solamente la
capacidad de generacion ya construida por su existencia. Entonces, el primer asunto del
disefio de mercado para la estabilidad es establecer un mecanismo que cree sefiales tan
pronto como 3 a 6 afios antes de la fecha de la primera compra.

Un disefio de mercado que supera este primer asunto revela un segundo asunto
subyacente en el disefio de mercado: la solvencia. La capacidad de crédito del mercado
es insuficiente para cargar con un mecanismo de fijacion de precios de mercado de
futuros soportado por los consumidores que permita que el costo de la opcién real
construya generaciéon y financie el costo de la seguridad a largo plazo. De ahi la
necesidad de una compensacion de crédito respaldada por la industria.

Luego, surge un tercer asunto cuando el costo a futuro de la confiabilidad es soportado
por los consumidores. EIl problema es que la confiabilidad es un costo a futuro de larga
data que debe ser soportado por todos los consumidores. Si el consumidor “cautivo” tiene
el derecho de cambiar de proveedor, ¢qué le impide salirse de la obligacion de cumplir
con la confiabilidad a futuro de las “compras” del proveedor para él?;,Como puede
transferirse la obligacion al consumidor?”

S. Gosh (Cll, India — mayo 2003) sefala, “La electricidad no es almacenable y su
demanda es de precios inelasticos. Estas caracteristicas explican por qué, en un
mercado competitivo, los precios spot no solo son volatiles sino que también se apartan
significativamente de un modelo Markoviano estandar (con variaciones aleatorias
normalmente distribuidas) en el cual la volatilidad es estable a lo largo del tiempo”.
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Las consecuencias de esta volatilidad “anormal” son dobles:

1. No se pueden utilizar modelos financieros estandar (Sharpe & Markovitz). Se basan en
arbitrajes de varianza media que no se aplican a la electricidad porque no tiene varianza
per se (el Grafico 1I-3 muestra la inestable volatilidad). Las estrategias confiables y
conservadoras serian demasiado costosas debido a la necesidad de aplicar garantias
contra la incertidumbre de la volatilidad,;

2. Existen otros modelos ad hoc. Ellos se basan en imitar la persistencia de periodos
sucesivos con diferentes volatilidades, por ejemplo los modelos ARCH y GARCH. Sin
embargo, a pesar de su complejidad, ellos son no solo costosos sino también peligrosos,
particularmente para los pequefios usuarios, debido a su falta de justificacion teérica.

e. Mercado para contratos de confiabilidad

Segun el informe Estudios de Politicas de ECN, “Este mecanismo obliga a los
consumidores o al operador del sistema a comprar contratos de confiabilidad de los
productores. Estos contratos de confiabilidad tienen la forma de opciones de compra que
establecerian un tope de precios para la electricidad. Si el precio de mercado de la
electricidad es mas elevado que el precio de opcién entonces los consumidores podrian
ejercer la opcion a un precio pre-acordado, por el cual ellos podrian obtener la electricidad.
La prima pagada para la opcién puede ser vista como un ingreso para el productor, para
pagar los costos fijos de la central. El productor seria multado si no entregara la
electricidad. La ventaja de este mecanismo es que esta basado en el mercado.”

Este enfoque parece ser similar a las estrategias de proteccion y podria no funcionar por
las mismas razones, es decir, porque los precios a largo plazo revelan poco acerca de la
posibilidad de futuras tensiones (en todos los mercados, los futuros tienden a repetir las
experiencias del pasado, aun cuando se espera un fuerte crecimiento nuevo). Ademas,
los mercados de futuros, para proveer un puente confiable, necesitarian profundidad
(considerando, digamos, al menos diez afios) y liquidez (a pesar de la alta volatilidad y de
los riesgos que crea). Este no ha sido el caso desde el colapso de Enron, que ha
revelado los altos riesgos (un contrato Unico que soporta el riesgo creado por la totalidad
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del mercado) que los banqueros han estado deseosos de asumir como contrapartida de
los electricistas.

La revision que antecede sugiere que hay muchos modos de proveer seguridad a largo
plazo. Agquellos que dependen de los contratos bilaterales a largo plazo permiten arreglos
de seguridad “a medida” pero impiden la competencia minorista a corto plazo. En los
enfoques centralizados de seguridad “de talle Gnico”, es decir, el grado de seguridad a
largo plazo es el mismo para todos, pero la competencia minorista a corto plazo es
posible. También son posibles las soluciones transaccionales que combinan carteras
diversificadas a largo plazo y el desarrollo de competencia a corto plazo sin pérdida de
seguridad siempre que haya igualdad de condiciones para la competencia.

7. Energia distribuida y seguridad de suministro

Definicién del CAEM de la energia distribuida (ED)

“Sistema de generacion ubicado cerca de los clientes de energia, posiblemente
incorporando almacenamiento de energia, manejo de energia y combinacion de calor y
electricidad, potencialmente muy integrado con la red eléctrica para proveer mdltiples
beneficios a ambos lados del medidor de la empresa de servicios publicos.”

La ED se aplica solamente a la electricidad porque es irrelevante para el gas, que todos
los productores venden directamente al sistema de transporte con alta presion. Sin
embargo, la ED para la electricidad tiene un impacto sobre el gas natural porque las
unidades de PCCE alimentadas a gas necesitan menos gas natural que las grandes
centrales sin recuperacion de calor y por lo tanto contribuyen a una mayor eficiencia y
seguridad de suministro. Existen tres fuentes de ED con diferentes contribuciones de
carga:

» Instalaciones industriales de PCCE que son unidades de carga base, capaces de
vender a la red la electricidad que no necesitan. A veces a esto se lo llama
generacion distribuida (embedded generation);

» Distribucién aleatoria de renovables modernos nuevos tales como edlica y solar, y

 Unidades de carga media/pico (energia de generacion, calor y posiblemente
refrigeracion para usuarios residenciales/comerciales).

Dependiendo de su modelo de carga, la ED plantea diferentes asuntos de soporte:

« Un riesgo sistémico cuando todas las instalaciones de ED utilizan el mismo
combustible (generalmente gas natural). Se lo puede reducir, especialmente
cuando coinciden los picos de calefaccién y electricidad, si estas instalaciones son
alimentadas con mdltiples combustibles y pueden cambiar faciimente a los
productos del petréleo;

» La integraciéon de oferta aleatoriamente intermitente. En particular la energia
edlica plantea problemas de integraciéon y carga con un riesgo sistémico cuando
las condiciones climéaticas son similares en una amplia area. Dinamarca
Occidental es un ejemplo de esta dificultad (ver Parte lll);

» Las implicancias para la red (mas o menos necesidades de transmisién). Mientras
la energia edlica requiere una red de transmision mas fuerte, las instalaciones de
PCCE mitigan las necesidades de transmisién porgue sus requisitos de soporte en
caso de fallo son aleatorios.
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Para otorgar un valor al soporte adecuado, deben abordarse y aclararse dos asuntos:

« El impacto y la naturaleza de las interrupciones esperadas. Si todas las unidades
descentralizadas utilizan Unicamente gas natural sin capacidad de alimentacion a
dos combustibles, existe un riesgo sistémico en el caso de la interrupcion del gas,
y el costo de soporte aumentara como funcién cuadratica del tamafio del mercado
de ED. A la inversa, si las interrupciones individuales estan distribuidas
aleatoriamente, es decir, que pueden diversificarse completamente por naturaleza
(diferentes combustibles, diferentes origenes, etc.), el soporte sera econémico;

» Fijacion del precio del soporte. El modelado econémico puede ser poco confiable;
la competencia no revelara esto a menos que los mercados eléctricos sean lo
suficientemente amplios y sofisticados. La intuicidn sugiere que mientras las LDC
mantengan su monopolio de suministro, trataran de mantener la ED bajo su control,
es decir, negociaran los contratos de suministro y ajustaran los precios de este
servicio a sus usuarios utilizando ED sobre una base negociada.

Es necesario evaluar y fijar correctamente los precios del soporte es importante para crear
igualdad de condiciones, en particular para las condiciones en las cuales deberia
comprarse la energia edlica, que es una oferta intermitente. La energia edlica no tiene
problema de soporte para pequefias participaciones en el mercado por debajo de un
cierto umbral (su contribucién es similar a las variaciones aleatorias que afectan
normalmente el sistema eléctrico), siendo de ~5%° de la participacién en el mercado por
parte del regulador de Dinamarca Occidental para un sistema aislado. Con una
participacién en el mercado para la energia eélica superior al 5%, el valor del soporte
elemental aumenta exponencialmente.

La ED tiene muchas ventajas cuando su contribucién alivia la red y aumenta la eficiencia
sin crear un riesgo sistémico. Por el contrario, la ED basada en renovables intermitentes
mal integrados puede tener altos costos tan importantes que borran todos los otros
potenciales beneficios.

a. ¢Cuales son las condiciones para que la ED se desarrolle sin subsidios?

La primera condicion importante es tener igualdad de condiciones para las unidades
descentralizadas. La ED competitiva en cuanto a costos goza de ventajas obvias, dado
gue una oferta mas descentralizada significa menos inversién en la red principal de
transmisién, las redes de distribucion y nuevas centrales energéticas adicionales,
especialmente si las unidades descentralizadas alivian los problemas de los picos de
consumo. Con igualdad de condiciones basadas en tarifas que reflejan los costos,
incluyendo la oferta de soporte, las unidades de ED deberian ser capaces de vender de
vuelta a la red cualquier electricidad producida en exceso, al verdadero costo evitado.

Si se fijara el precio del soporte en forma justa, la ED alcanzaria una cierta participacion
en el mercado pero no reemplazaria la totalidad del mercado porque la pérdida de
economias de escala, en particular, para la provision de “soporte”, aumentaria sus costos
hasta el punto en que la ED no seria econdmica mas alla de cierta participaciéon en el
mercado. Actualmente, mientras en muchos paises sigue habiendo posibilidad de mas ED

%0 Este valor de ~5% puede parecer pequefio para los partidarios de la energia edlica, pero para

los molinos de viendo onshore que funcionan 1.500-2.000 horas por afio, tres veces menos que el
factor de carga promedio de 60% del sistema eléctrico, esto lo convierte en una participacion en la
capacidad tres veces mayor, de alrededor del 15%.

76



Consejo Mundial de la Energia Reforma del Mercado Energético

antes de alcanzar el equilibrio entre sus beneficios (por ejemplo, la provisién simultanea
de electricidad, calefaccién y refrigeracion a un edificio) y sus costos de soporte de
electricidad y gas, hay otros paises (tales como Dinamarca y posiblemente los Paises
Bajos y Alemania) para quienes las condiciones estan predispuestas a favor de la ED, en
particular, energia edlica (debido a los subsidios explicitos en nombre de beneficios
ambientales o implicitos al no poner precio al soporte).

La segunda condicién importante es tener acceso a los combustibles primarios a un
precio que refleje los costos. El gas natural, cuando es lo suficientemente barato,
generalmente es el combustible preferido para las unidades de ED. Por lo tanto si el
negocio busca cambiar la ED alimentada a gas, se deben abrir a la competencia no solo
los sistemas de electricidad sino también los de gas natural, con reglas genéricas
coherentes para los dos mercados. Si este no es el caso, el precio del gas para las
unidades descentralizadas seria fijado al mismo nivel para los clientes
domésticos/comerciales (al precio de los destilados de petréleo entregados, por ejemplo)
y seria demasiado caro comparado con el precio del gas en un mercado competitivo
(aproximadamente, paridad de precio del fuel oil pesado). El asunto es no subsidiar el gas
natural utilizado en las PCCE u otras instalaciones descentralizadas, sino mas bien con el
tiempo obtener el mismo precio que para los otros usos. Por ejemplo, las unidades que
requieran gas sobre una base estacional pico podrian pagar un precio correspondiente
mas elevado (debido a los costos de almacenamiento y a los cuellos de botella de
transporte) que sobre una base de carga.

Un caso particular de soporte es el de los sistemas eléctricos que dependen casi
exclusivamente de la energia hidroeléctrica. Brasil depende en un 95% de la energia
hidroeléctrica, y la transmisidon es equivalente a los intercambios de agua entre las
regiones con abundantes lluvias (el caso del norte en el 2000) y las regiones con sequias
(el caso del sur en el 2000). Dadas las posibilidades de intercambio de agua entre
diferentes cuencas y a lo largo del tiempo, porque la mayor parte de los depdsitos tienen
5-10 afios de reservas de agua, el soporte corresponde al peor caso cuando las lluvias
han sido menores que las habituales durante varios afios consecutivos. Noruega enfrenta
un problema completamente diferente porque depende de un Unico régimen de lluvias con
poca o nula capacidad de almacenamiento. Un sistema basado en el mercado puede
funcionar para Noruega porque es un sistema de relativamente bajo riesgo basado en
altas probabilidades de pequefios déficit, pero dicho sistema no puede funcionar en el
sistema brasilero de alto riesgo basado en pequefias probabilidades de altos déficit.

En resumen, si se estableciera una igualdad de condiciones para el gas y la electricidad y
entre la transmision y la generacion, los beneficios de la ED ayudarian a aumentar la
seguridad y limitarian el poder de mercado porque ellos pueden:

* Reducir la presion maxima sobre el sistema de transmisién, con sistemas PCCE
para los edificios que auto-consumen durante la noche y liberan el exceso de
electricidad durante las horas pico del dia;

« Aumentar la eficiencia energética porque se utiliza parte del calor que de otro
modo seria perdido;

« Ser utilizados como soporte sistematico (los generadores diesel cuestan menos de
US$150/kW) mientras el combustible primario contindie estando disponible (diesel
y/o gas natural).

8. El rol de la transmisién de alto voltaje y del transporte a alta presion
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El sentido comin sugiere que existe competencia solo si uno puede mover la energia
desde donde se produce hasta donde se la consume. La disponibilidad de suficiente
capacidad de transmisiébn HV o transporte HP no es una condicion suficiente para
garantizar la seguridad, pero es igualmente necesaria. Si la capacidad de transmisién o
de transporte fuera insuficiente, aparecerian nichos geograficos debido a problemas de
congestion, aumentando asi el riesgo del poder de mercado debido a la presencia de
menos competidores en estos nichos.

La experiencia en los mercados desregulados provee una segunda ensefianza. Los
intercambios, limitados en la época de las empresas de servicios publicos monopdlicas,
crecieron en importancia debido a las posibilidades de arbitrajes en el corto plazo que
hacian descender en forma significativa los costos de transaccién, incluyendo el costo de
transmisién o transporte fisico. Sin embargo, esto podria suceder solamente si hay
capacidad disponible y si crece para satisfacer las necesidades del mercado.
Lamentablemente, histéricamente en la mayoria de las regiones, los mercados eléctricos
se desarrollaron sobre una base estatal, con poca interconexion entre los diferentes
estados.

En Europa, en promedio, alrededor del 7% del mercado esta interconectado. El lento
ritmo de construccion de las conexiones eléctricas transfronterizas esta poniendo trabas al
desarrollo de un mercado energético europeo Unico. Solo unos pocos paises (Austria,
Bélgica, Dinamarca, los Paises Bajos) tienen interconexiones fronterizas cercanas al 30%,
gue los expertos del CME juzgan suficiente para unir los mercados competitivos spot, que
involucran grandes voliumenes de comercio y arbitraje en el corto plazo. En otras partes
de Europa, la interconectividad es baja: 2% para la Peninsula Ibérica, 3% para el Reino
Unido, 7% para Italia. Incluso Francia y Alemania, con alrededor del 10% y 15%
respectivamente, tienen pocas interconexiones dada su posicion central en Europa.

La experiencia de los EE.UU. de separar las empresas de servicios publicos integradas
verticalmente en funciones de generacion, transmisién y distribucién tampoco ha dado
como resultado necesariamente un acceso igualitario a la red de transmision. Hay dos
razones para esto:

* Primero, la propiedad de estas funciones por un propietario comun significa que la
funcidn de transmision no tiene incentivos para facilitarle la vida a la generacion de
la competencia o para ventas de terceros. La FERC ha llegado a la conclusiéon de
gue la operacion independiente de la red es una clave para el éxito de un mercado
competitivo;

e Segundo, dado que la mayoria de las redes se desarrollaron sobre una base
estado por estado (similar a Europa) con pocas conexiones entre estados, no se
ha desarrollado un mercado Unico. Este problema, destacado en el siguiente
recuadro, ha impulsado a la FERC a promocionar el Disefio de Mercadeo Estandar
(SMD).

%l La congestion en la red crea el mismo tipo de situacién que desencadené la Revolucion
Francesa de 1789. En esa época se impedia que los bienes agricolas fluyeran libremente de una
region a la otra a causa de las aduanas, los peajes y otras barreras. La hambruna de 1788-89 no
fue causada por una inadecuada cosecha de trigo, sino porque era imposible compensar la mala
cosecha en algunas regiones con importaciones provenientes de otras regiones donde los granos
se echaban a perder en los depdsitos.
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EEI: “Las empresas de servicios publicos buscan superar los problemas relacionados con
la infraestructura energética envejecida”

“En los EE.UU, las infraestructuras envejecidas — centrales de generacion, miles de millas
de lineas de transmision HV, torres de transmision, e instalaciones de distribucion — estan
comenzando a preocupar a los ejecutivos de las empresas de transmisién y de servicios
publicos, quienes se estan esforzando por encontrar una solucién que no haga saltar la
banca”.

“La mayor parte de los sistemas actuales de transmision no estaban disefiados para
proveer grandes cantidades de energia a lo largo de grandes distancias. La red,
originalmente construida para interconectar empresas de servicios publicos vecinas,
ahora estéa siendo utilizada como una “superautopista” para las compafiias eléctricas. La
cantidad de transacciones en la red ha aumentado significativamente debido a la
competencia. Como resultado, el sistema de transmisién esta enfrentando notables
aumentos en la congestion, lo que amenaza la confiabilidad del sistema y aumenta los
costos para los consumidores. Queda claro que se necesitan lineas de transmisién
nuevas y modernizadas para satisfacer las demandas de un mercado competitivo”.

En Japén, la situacién no es mejor en cuanto a capacidades de transmision entre las siete
areas del monopolio. Por ejemplo, TEPCO, la mayor empresa de servicios publicos, tiene
una interconectividad de menos del 7%. Su capacidad de generacion instalada total es de
57,8 GW, pero sus interconexiones son solo 2,5 GW con Kansai (30,1 GW instalados), 0,3
GW con Horukiru (5,2 GW instalados) y 0,6 + 0,3 GW con Chubu (25,4 GW instalados),
gue funciona a 50 Hz, mientras que las otras funcionan a 60 Hz.

a. Importancia econdémica de lared de transmisiéon de alto voltaje

La transmisién de electricidad de alto voltaje es una pequefa parte del costo total de la
electricidad. La division promedio entre generacion, transmisién y distribucién es de 50-
70% para la generacion de energia, 0-10% para transmision HV (dependiendo del grado
de interconexion) y 30-50% para distribucion. Sin embargo, la transmision no puede
manejarse en forma aislada porque la fortaleza de la cadena de electricidad es la fortaleza
de su eslab6n mas débil.

[I-4 FLUJOS DE ELECTRICIDAD COMERCIAL EN EUROPA
AGOSTO 2001
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Se puede aplicar un simple analisis de confiabilidad a los sistemas de electricidad:

1. La confiabilidad se provee a un costo minimo cuando la inversiébn marginal en
cualquiera de los tres eslabones tiene el mismo efecto en cuanto a la reducciéon de la
probabilidad de un fallo del sistema;

2. A su vez, dados los pesos econdmicos respectivos de 60%, 5% y 35% de la generacién,
transmision y distribucién, esto requiere una inversion proporcionalmente mas elevada en
la red y una menor probabilidad de fallos proporcional a la participacién de la inversion.

Esta simple regla empirica se describe en las Figuras 1l-4 y 1I-5. La transmisién de
electricidad es técnicamente compleja porque dado que los electrones siguen una
trayectoria fisica y no comercial. Esto tiene dos implicancias:

1. Que la transmisién necesita exceso de capacidades, mucho mas cuanto que la
competencia aumenta el volumen de los flujos comerciales, y

2. Que se deberian preferir siempre sistemas de tarifas simples en lugar de los enfoques
sofisticados, a menos que sean disefiados para abordar cuellos de botella de la
transmision.

Tal como ha dicho J. Vasconcelos, Presidente del CEER (Consejo Europeo de
Reguladores de Energia), “La liberalizacion no puede separarse de la integracion del
mercado”. Sin embargo, la oscura realidad en muchas regiones, en particular en Europa,
tal como lo demuestran los pequefios flujos inter-estatales, es que la congestiéon de la
transmisién es la regla y no tanto la excepcion.

-5 FLUJOS FiSICOS DE ELECTRICIDAD EN EUROPA
AGOSTO 2001
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Sowrce: EDF, Jean-Faul Boutres

b. Como abordar los problemas de congestidon

La falta de capacidad de transmisién y cémo aumentarla para alcanzar niveles de
interconectividad coherentes con un mercado competitivo regional son asuntos claves.
En la practica, las circunstancias en las cuales la electricidad no puede fluir libremente
debido a la falta de capacidad de transmision puede abordarse limitando los flujos (con la
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solucion extrema de no comenzar el proceso de liberalizacién mientras los problemas de
congestion son serios) o aumentando la capacidad de transmisién.

Para abordar la congestion se puede utilizar la “division” del mercado a un “contra-
comercio” virtual. La division del mercado existe en el mercado nérdico y también es la
base del enfoque mas sofisticado de “precio nodal”. En un contra-comercio virtual tal
como existe en Finlandia, la TSO, incluso si no puede cumplir una transaccién debido a la
falta de capacidad de transmision, tiene que proveer el suministro y cargar con el costo de
reemplazar lo que no pueda ser transmitido y que se dirige al mismo punto de entrega y al
mismo costo.

Lamentablemente, la fijacion de precios de congestion no limita el poder de mercado
creado por los mercados fragmentados para los generadores. Incluso puede ser
contraproducente si no se la disefia y maneja correctamente. Por ejemplo, segun los
analisis desarrollados por el Profesor Glachant, el TSO de Suecia es un beneficiario
directo de las situaciones de congestion con los otros paises nordicos. Lo que realmente
importa es si hay incentivos para invertir en nueva transmision (para lo cual es necesario
gue las rentabilidades permitidas sean atractivas) y para proceder rapidamente (por
ejemplo, permitiendo lineas comerciales en situaciones donde el propietario de la red es
demasiado lento, como parece ser el caso ahora en Italia).

Para desarrollar la competencia, es necesario cumplir dos condiciones:

» Los cargos a la congestién deberian crear incentivos para construir la solucién mas
barata entre una nueva central y nuevas lineas de transmision®;

* Las decisiones de inversién no pueden ser tomadas como rehenes de barreras politicas
0 externas inaceptables, tales como NIMBY o BANANA, para las cuales ninguna cantidad
de datos facticos tiene probabilidades de cambiar la actitud®.

Si no se asegura suficiente capacidad de transmision y ocurre la congestion, la mejor
estrategia seria:

» Dejar que se disparen las sefiales de precio, incluso si el poder de mercado
contribuye a los aumentos, pero asegurar que los precios marginales sean
transparentes y se construyan las lineas comerciales; y/o

* Depender de las lineas de DC que enfrentan menos limitaciones para su
implementacion (en algunas regiones ya existen muchas lineas de DC o estan
planificadas, tales como aquellas de las industrias italianas entre Italia y Francia).

%2 El equilibrio de los costos generalmente esta en favor de costos menores de localizacion de
nuevas centrales energéticas en comparacioén con la reduccién de las lineas de transmisién. La
fijacibn de precios nodales (también llamado “fijacion de precios segun localizacién” en la
terminologia norteamericana) trae el riesgo de lo contrario, es decir, favorecer la creacion de
nuevas centrales en los nichos creados por la congestion en lugar de desarrollar nueva capacidad
de transmision regional.

%3 NIMBY es la abreviatura de “Not In My Back Yard” (no en mi patio trasero) y BANANA de “Build
Absolutely Nothing At any cost Near Anybody” (No construyas absolutamente nada cerca de nadie).
Cada vez mas, incluso en los paises en desarrollo, existe oposicién local a nuevas lineas. Ofrecer
diferentes posibilidades puede ayudar a encontrar una solucion aceptable para las comunidades
locales en cuanto a derechos de transito y propiedad al menor costo.
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c. Fijacién de los precios de la transmisién: ¢ SRMC o LRMC?

La fijacion de precios siempre es importante y debe establecerse en un nivel que cree los
incentivos para mantener y desarrollar la red. Es incluso mas importante cuando la
congestion es severa, porque al aumentar los problemas de confiabilidad, la congestién
lleva a una mayor intervencion regulatoria que puede socavar los incentivos de inversion
para el resto del sistema. Se necesita una transparente fijacion de precios para asignar
los derechos de transmisién. Una regla de asignacion por orden de llegada es injusta
porque divide el mercado entre “los que tienen” y “los que no tienen”, obligando a los
Ultimos a competir por lo que queda (derechos de capacidad no comprometidos o
liberados), generalmente a un mayor costo. Para proveer acceso no discriminatorio la
Union Europea y la FERC de los EE.UU. ahora han adoptado la desagregacion legal.

Si la desagregacion es efectiva, la solucion tedrica a los problemas de congestion es
rechazar la reserva y asignar la totalidad de la capacidad mediante un proceso de
licitacion. Pero este enfoque enfrenta limitaciones préacticas de asimetria de tiempo e
informaciéon, lo cual requiere entonces compromisos factibles, si no perfectos,
ejemplificados por el actual Nordpool o los sistemas PJM. En la practica, la asignacion de
costos de congestion con fijacion de precio nodal segun el tiempo de uso es un enfoque
del tipo SRMC. Se espera que permanezca como algo excepcional, dado que la
necesidad de utilizarlo revela una falta estructural de transmision que es una falla
fundamental de un sistema competitivo y deberia preferiblemente ser resuelta antes de
lanzar la competencia.

Otra desventaja de la fijacion de precios nodales segun el tiempo de uso es favorecer la
nueva ED (generacién distribuida) en oposicion a la nueva transmision, no solo
excluyendo asi el aumento en la flexibilidad y la seguridad de suministro que proveen las
redes de interconexion regionales sino también contribuyendo a una menor diversificacion
y mayor dependencia de las soluciones distribuidas alimentadas a gas®. A este respecto,
tal como lo notara un comentarista, el Disefio de Mercado Estandar (SMD) propuesto por
la FERC *“...puede hacer poco para aumentar la capacidad de transmision dado que la
fijacion de precio marginal segun localizacién (LMP) generalmente sera mas facil de
captar para los productores agregando generacion local que mediante la construccion de
cualquier instalaciéon importante de transmision, mucho mas cuanto agregar instalaciones
de transmision para eliminar una limitacion también le mataria a alguien la gallina de los
huevos de oro. La FERC esta dependiendo del re-despacho de la generacién distribuida
agregada en un area limitada para permitir que funcione el concepto de cargos por
congestion en la transmision. Por lo tanto, un resultado posible del SMD sera alentar
mayor desarrollo de generacién distribuida para aprovechar la LMP, en lugar de una
significativa inversién en transmision”.

En ausencia de congestion, el precio de la transmisién deberia ser establecido sobre la
base de LRMC porque, especialmente en los mercados de rapido crecimiento de los
paises en desarrollo, la disponibilidad a tiempo de nueva capacidad de transmision es
vital y requiere incentivos econdmicos que cubran el costo total de la nueva capacidad.

% para el gas natural, la red debe adaptarse al lugar donde se encuentra la oferta, pero para la
electricidad, a menudo se tiene la opcidn de agregar una nueva central localmente o aumentar la
capacidad de transmision. Una respuesta posible es la combinacion de grandes unidades
centralizadas para suministro de carga base y unidades descentralizadas mas pequefias para
necesidades de carga media (modelos estacionales o noche-dia).
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Tal como se sefalara anteriormente, un modo simple es utilizar “estampillas de franqueo”,
es decir, cargos de entrada/salida®®, que pueden ser modulados regionalmente como se
sefiala a continuacion:

» Altos cargos de entrada para capacidades energéticas o suministro de gas remoto,
es decir, lejos de los centros de consumo, especialmente si las lineas de
transmisién existentes estan cercanas a la capacidad;

« Altos cargos de entrada para las areas de consumo, especialmente si dependen
de fuentes remotas de energia o gas;

» Cargos bajos o incluso negativos para las centrales o centros de consumo que no
requieren capacidades de transmision adicionales, o que incluso pueden aliviar las
limitaciones en las lineas existentes.

Incluso una simple modulacion de cargos regionales de entrada/salida refleja el
componente de localizacion y crea los incentivos para las decisiones descentralizadas
“correctas” para localizar nuevas inversiones en oferta y demanda.

Las decisiones “correctas” son aquellas que reducen al minimo el costo de oferta, costo
gue no solo incluye la generacion pero también la transmision y la seguridad. La
incorporacion de la seguridad es importante porque permite que se realicen los arbitrajes
correctos entre la dependencia de la ED (electricidad distribuida) local y las centrales
energéticas remotas y diversificadas. Ademas, las grandes interconexiones son una
condicién sine qua non de la integraciéon del mercado energético sostenible. Esto es
importante en todas partes, por ejemplo, en los EE.UU. o la Unién Europea, pero ain mas
en los paises en desarrollo porque el valor de los mercados energéticos regionales
“comunes” queda resaltado por las reglas aceptadas de comuln acuerdo que, una vez
acordadas, son la poderosa base de la estabilidad regulatoria, un menor riesgo y servicios
energéticos econdmicamente accesibles.

d. El caso del transporte de gas natural HP

Es mas facil comerciar el gas natural que la electricidad. Mientras la electricidad no puede
ser almacenada, tiene una demanda muy inelastica y sigue trayectorias fisicas que se
expanden a lo largo de la totalidad de la red, el gas es mas flexible, sigue los gasoductos
y tiene precios que reflejan cual, cuando y dénde tiene lugar la competencia entre
combustibles mediante los costos de almacenamiento y transporte. La competencia entre
combustibles funciona del mismo modo en todos los paises, aunque América del Norte
esta aparte debido a sus costos de almacenamiento y transporte mucho menores que en
cualquier otra parte.

En cuanto a los costos de transporte de los EE.UU., las tarifas de transporte anteriores a
la reforma se basaban Unicamente en las reservas de capacidad a largo plazo. Las
primeras evolucionaron hacia una formula mixta incluyendo tanto un elemento de
capacidad como costos variables (la féormula de “variable fija directa”). Sin embargo, esta
férmula result6é ser inadecuada porque las tarifas reguladas eran demasiado elevadas en
una situacion de exceso de capacidad (por ejemplo, durante la temporada de verano de

% Este método también ha sido criticado basandose en que no refleja el costo de la energia
mayorista a lo largo de grandes distancias. Las transferencias que entran en una red y que salen
en la otra frontera ciertamente causan pérdidas que podrian justificar el pago multiple por el uso de
red (pancaking) de los cargos de transporte. Sin embargo, si existen dos contra flujos, el efecto
neto es cercano a cero y no deberia cobrarse. Los enfoques simples de tarifas también tienen
problemas.
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baja demanda de marzo a noviembre) o demasiado bajas para las situaciones de cuellos
de botella debidas a la falta de capacidad (por ejemplo, durante la temporada invernal de
alta demanda de noviembre a marzo).

En la década de 1980 hubo una segunda evolucion, tal como se sefiala en el Gréafico IlI-6.
Después de la Ley de Politicas de Gas Natural de 1978 (que progresivamente eliminé el
control de los precios del gas “viejo”), las compafiias de gasoductos monopdlicas (que
cumplian las funciones de agregado, transporte y suministro) habian contratado grandes
cantidades a un alto precio y se enfrentaban a una demanda decreciente (1980-85). Al
estar cerca de la bancarrota, aceptaban su desagregacion vertical a cambio de ser
liberadas de esos contratos de suministro. Esto llevo a la creaciéon de dos mercados
competitivos: el mercado mayorista, donde los precios cayeron al nivel de competencia
del carbén en 1986, y transporte, con una competencia gasoducto a gasoducto que tuvo
como resultado costos de transporte mas bajos:

» La competencia gasoducto a gasoducto a corto plazo en los gasoductos de una
misma ruta hizo bajar los costos de transporte de Louisiana al Noreste de US$~0,7
/IMBtu (tarifa oficial) a menos de US$0,4 /MBtu en verano cuando los gasoductos
no estaban llenos, pero a pesar del excedente de cantidad durante el invierno, los
precios no podian aumentar porque estaban limitados por tarifas reguladas. Es
por eso que surgid el mercado “gris”;

e En este mercado “gris”, las cantidades de gas marginal fueron vendidas
directamente en el punto de entrega (puerta de la ciudad) a un precio que refleja
los costos de suministro y de transporte. El costo marginal de transporte era la
diferencia entre los precios de entrada y salida del gas y era mayor (hasta
US$2/MBtu) que la tarifa con tope. Aunque se pagaba Unicamente para las
cantidades marginales negociadas en este mercado “gris”, las expansiones del
gasoducto de la década de 1990 sugieren que las correspondientes sefiales del
tipo SRMC proveian incentivos para aumentar la capacidad (el siguiente recuadro
ilustra este mercado “gris”).

[I-6 PRECIOS NORTEAMIERCANOS MENSUALES DEL GAS EN HENRY HUB
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[I-7 COSTO DE TRANSPORTE DE GAS NATURAL SPOT DE LA COSTA DEL GOLFO
AL ATLANTICO MEDIO
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Nota. En el Grafico II-7, los valores en azul son los costos mensuales promedio, los verdes son los
costos promedio anuales y la curva roja es la tendencia igualada. Las compafias de los
gasoductos han cargado con la caida en el costo del transporte; ellas continuaron obteniendo
ganancias y aumentando las capacidades de transporte cuando los cuellos de botella, sefialados
por el mercado “gris”, creaban oportunidades de inversion. La competencia gasoducto a
gasoducto ha tenido como resultado menores costos que han favorecido a los productores,
expedidores y consumidores.

En Europa, se aplican tres tipos diferentes de métodos de asignacion de capacidad y
fijacion de precios, dependiendo de condiciones especificas, en particular la participacién
del gas comerciado cruzando fronteras (actualmente, 60% de la oferta se negocia
cruzando al menos una frontera, cifra destinada a aumentar debido a la disminucién de la
produccién nacional):

* Un régimen punto a punto en el cual la capacidad esta reservada en la trayectoria
gue une los puntos de entrada y salida;

« Entrada/salida en el cual los puntos de entrada y salida estan disociados al
reservar capacidad en la red;

* Regimenes hibridos con una mezcla de trayectoria tedrica y cargos de
entrada/salida.

El verdadero problema en Europa continental es que no hay competencia gasoducto a
gasoducto (excepto en algunas areas de Alemania) ni competencia de oferta porque el
acceso a las instalaciones, gasoductos y almacenaje en comin sigue siendo dificil.
Mientras parte del acceso sigue estando bajo términos negociados, el acceso regulado
aun no permite las transacciones spot para contratos interrumpibles, aunque los ejemplos
de EE.UU. y del Reino Unido demuestran que estan en el corazén del surgimiento de un
régimen de precio spot. Segun la Comisiébn Europea, “Los estados miembros y las
autoridades nacionales de regulacién necesitaran asegurarse que los operadores de
transmision y distribucién respondan a los requisitos de acceso dentro de un periodo de
tiempo razonable. En la opinién de la Comisién en principio no deberia excederse de un
periodo de dos semanas”. Alun estamos lejos de un boletin electrénico que provea todas
las disponibilidades de capacidad casi instantaneamente.
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El libre acceso a la red es la clave para lograr la competencia en el sector de gas y
requiere regulaciones para:

1. Desagregar los servicios de transporte y los contratos de suministro a largo plazo.
Después de los EE.UU. (década de 1980), se lo impuso a BG en el Reino Unido en la
década de 1990 porque era un obstaculo para la competencia;

2. Liberar parte del gas provisto a terceros en contratos a largo plazo (esto se realizé en el
Reino Unido a expensas de BG y en Espafia a expensas de Gas Natural);

3. Permitir transacciones interrumpibles a corto plazo entre las LDC que tienen una
obligacion de brindar suministro y los grandes usuarios industriales que pueden pasar a
otras energias.

Mercado de gas natural de los EE.UU.

Evaluacidn de liberacion de capacidad después de la eliminacién de los topes de
precios
A comienzos de junio de 2002, el personal de la FERC publicé un trabajo detallando sus
hallazgos y buscando comentarios de la industria del gas natural sobre un experimento
de regulacion que levantaba los topes de precios sobre transacciones de liberacién de
capacidad en los gasoductos (es decir, oficializando el mercado gris) durante el periodo
de dos afios que va de octubre del 2000 a fines de septiembre de 2002. Este trabajo
decia:

“En conjunto, el trabajo del personal hallé que el experimento de liberacion de capacidad
no condujo a grandes incrementos en liberaciones de capacidad sobre el tope de precios.
Sin embargo, el personal de la FERC hallé que durante los periodos de demanda pico en
la capacidad de gasoducto, los porcentajes de liberaciones superiores al tope de precios
si aumentaban. La FERC dijo que hall6 713 liberaciones por encima del tope de precios
con un volumen total promedio de 4,3 Bcf/d. La mayor liberacién de capacidad en un
solo dia llegé a un total de 570 Mcf/d durante octubre de 2000, siendo las liberaciones
mas recientes en diciembre de 2001 a 126 Mcf/d....Las liberaciones superiores al tope
constituyeron alrededor del 2% de la cantidad total de liberaciones de capacidad y el 2%
de los volumenes totales de liberacién de capacidad, y tuvo lugar durante el invierno del
2000-2001, cuando los precios del gas natural tuvieron un pico de $10/MBtu y alin mas
en algunos lugares....En una refutacién de preocupaciones de fijacion de precios, el
informe hall6 que mientras tenian lugar las liberaciones superiores a los topes,
generalmente habia otras liberaciones para los mismos mercados que estaban a la tarifa
maxima, o por debajo de ella. Como resultado, a pesar de la eliminacion de los topes de
precio, la tasa de liberacion promedio para todas las liberaciones a ese mercado
generalmente se encontraban por debajo del anterior tope de precio, y los precios para
las transacciones de liberacion de capacidad siguieron los costos reales de transporte en
los gasoductos... Respondiendo a las preocupaciones que sostenian que la eliminacién
de los topes de precio llevaria a un abuso de la capacidad a favor de los asociados de
marketing, el personal noté que esto estaba infundado”.

Al mes siguiente, en julio de 2002, los principales comentarios acerca de este
experimento fueron entregados a la FERC y publicados en los medios (Reuters):

» ExxonMobil, Shell, Conoco y ChevronTexaco instaron a la FERC a que terminara
con el experimento de dos afios de duracion y volviera a imponer un tope de tarifa
sobre la capacidad de transporte liberada a fin de impedir comportamientos
contrarios a la competencia por parte de los propietarios de los gasoductos.
Dijeron que:

- ‘“el trabajo del personal de la FERC que analiza los resultados del experimento
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era ‘defectuoso e incompleto’ y que mostraba por qué el mercado no era lo
suficientemente competitivo para contar con tarifas sin topes,

e unas pocas tarifas cobradas por los gasoductos estaban tanto como 800 por
ciento por encima de las antiguas tarifas basadas en el costo, incluso durante el
mes de mayo que cuenta con tarifa reducida,

* sin un tope de precios, en el futuro los precios pueden ser impulsados adn mas
arriba que aquellos informados porque las condiciones eran oportunas para el
abuso de los asociados,

» los gasoductos no tienen un incentivo para abstenerse de este comportamiento
contrario a la competencia”.

+ La Asociacion Nacional de Defensa de los Consumidores de las Empresas de
Servicios Publicos del Estado (National Association of State Utility Consumer
Advocates) dijo que deseaba que la FERC continuara con su experimento durante
otros dos afios para recoger datos y asegurar a los consumidores de que se
estaban vigilando los mercados energéticos.

» La AGA (Asociacion Americana de Gas), que representa muchas de las empresas
de servicios publicos y operadores de almacenamiento de gas de los EE.UU, dijo
en sus comentarios a la FERC que estaba en favor de una eliminacién
permanente del tope de precios o, de lo contrario, de una extension del
experimento por cinco afios mas. También hicieron otros comentarios:

» La eliminacién de los topes de precio crea un indicador de mercado hacia donde
los agregados de capacidad son posiblemente garantizados, y el indicador seria
un importante beneficio en el desafiante clima de la actualidad para el desarrollo
de infraestructura y el manejo de la cartera de suministro de gas.

e Los datos de dos afios demostraron precios promedio para todas

las

transacciones de liberacion de capacidad de US$0,19 por MBtu, en comparacion
al precio techo maximo promedio de US$0,26 por MBtu y que la cantidad de
negocios por encima de la tarifa con tope reflejaba periodos de escasez en lugar
del ejercicio de poder de mercado.

o No hay una base factica para preocuparse por el abuso de los asociados

de marketing del gasoducto en el mercado secundario a corto plazo.

Ejemplos del modo en que se organiza la transmisién en los paises de la AIE
(Fuente AIE)

Pais Modelo Quién es el | Quién es el | Quién es el | Quién es el que
propietario gue planifica | que permite desarrolla
Australia Empresa de GPU Powemet VENCorp VENCorp Licitacion
Victoria transmision competitiva por
parte de
compaiiias
independientes
Dinamarca Propietarios Elkraft, Eltra y TSO, Elfraft, Agencia Propietarios de la
de la Transcos Eltra danesa de transmision
transmision regionales energia
Finlandia Compaiiia de Fingrid Fingrid Fingrid Generalmente
transmisién Fingrid
Francia Compafiia EDF GRT dentro Ministro de GRT dentro de
integrada de EDF Energiay EDF
verticalmente Regulador
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Italia TSO (GRN) ENEL y otros TSO (GRN) TSO (GRN) Propietarios de
transmisién
Japon 9 compaiiias Nueve EPCO EPCO Ministerio de EPCO
integradas Energia
verticalmente
Nueva Compaiiia de Transpower Usuarios Usuarios Licitacion
Zelanda transmision competitiva por
parte de
compafiias
independientes
Noruega Compafiia de Statnett Statnett Ministerio de Generalmente
transmision Energia (NVE) Statnett
Statnett
Espafia Compafilade | Red Eléctricay | Red Eléctrica Ministerio de Licitacion
transmision otros Economia competitiva por
(Red parte de
Eléctrica) compafiias
independientes
Suecia Compaiiia de Svenska Svenska Svenska Svenska Kraftnft
transmision Kraftnft Kraftnft Kraftnft
(Svenska
Kraftn ft)
Reino Compaiiia de NGC NGC NGC bajo NGC
Unido, transmision fondo para
Inglaterra 'y (NGC) gastos
Gales establecido
por el
regulador
EE.UU. PIM ISO-PIM Siete ISO-PIM ISO-PIM Propietarios de la
compafiias de transmision
transmisién

9. Resumen de la Parte Il: Seguridad de suministro, el mayor desafio

La seguridad energética es lo que marca la diferencia entre la energia vista como una
commodity y la energia vista como un bien “esencial” para el bienestar y el desarrollo

econdmico.

Puede ser provista de muchas maneras mediante mayores margenes de

capacidad, energia distribuida o red regional y necesita cubrir tres aspectos:

» calidad y confiabilidad del suministro;

» suficiencia del suministro desde una perspectiva de largo plazo;

» flexibilidad de las redes energéticas.

Con las recientes crisis de suministro en algunos paises industrializados, la seguridad se
ha convertido en una preocupacion clave que domina ahora la cuestion del disefio de
mercado. Por supuesto, para dos mil millones de personas en el mundo (mayormente en
paises en desarrollo), esto es irénico, dado que viven dia a dia en una permanente crisis
de suministro, sin acceso de ningun tipo a los servicios energéticos comerciales; otros dos
mil millones de personas en estos paises tienen un servicio periédico o poco confiable.
En los EE.UU., donde el impulso a favor de la competencia minorista se ha estancado, las
discusiones en curso se centran en la posibilidad de imponer estandares de confiabilidad
obligatorios definidos por el NERC (Consejo de Confiabilidad Eléctrica de Norteamérica).
En la Unién Europea, el debate sobre la “confiabilidad” no ha llegado al mismo nivel de
urgencia, pero se lo prevé en el paso a la competencia minorista que esta teniendo lugar
alli.
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Se podrian resumir los mensajes de la Parte |l de la siguiente manera:

La calidad y la confiabilidad del suministro son responsabilidad del operador del sistema.
Las principales caracteristicas de esta responsabilidad son el ajuste del equilibrio entre la
oferta y la demanda dadas todas las desviaciones de los planes iniciales y el manejo de
servicios auxiliares, tales como la fuerza reactiva/frecuencia de la electricidad o la presién
para las redes de distribucién de gas. Estas tareas son similares a aquellas de las
antiguas empresas de servicios publicos, excepto que las reservas de capacidad estan
mayormente en manos de terceros y se debe pagar por ellas.

La suficiencia de la oferta a largo plazo puede abordarse de diversos modos,
descentralizada o centralizada, sistematica o “ad hoc”, etc., siempre que todos los
generadores sean tratados del mismo modo. Garantizar que haya disponible a tiempo
suficiente margen de capacidad se ha convertido en un asunto muy discutido en la Unién
Europea y otros paises desarrollados que ya estan comprometidos en las reformas del
mercado, y la pregunta sigue siendo si el disefio de los mercados mayoristas provee
seguridad o0 necesita ser adaptado. Algunos expertos temen que haya escasez de
inversion que entre en funcionamiento y que tarde o temprano surjan problemas. Sin
embargo, muchos otros creen que la seguridad no se convertird en un asunto de
importancia. Pueden tener razon debido a la naturaleza imperfecta de los mercados
eléctricos en los cuales los principales actores pueden, hasta cierto punto, controlar los
resultados en cuanto a precios e inversion.

La flexibilidad de los sistemas energéticos tiene dos aspectos: diversificacion
(combustibles, fuentes de combustibles y tecnologias) por una parte, y redundancia de
algunas instalaciones esenciales de transmisién o proceso por el otro lado (para evitar el
riesgo de que el fallo de una instalacion Unica pueda interrumpir todo el suministro). En
cuanto a la diversificacién, el hecho de que los precios marginales de la electricidad
reflejen cada vez mas los del gas (convergencia) significa que los productores de
electricidad no pueden esperar construir rentas a largo plazo sin diversificarse y salir de
las CCGT alimentadas a gas spot, que los impulsara a invertir en tecnologias de carga
base (hidroeléctrica, carbén, nuclear) o depender de una féormula de precio de gas
diferente de la del precio spot. En cuanto a la flexibilidad de la transmisién, los recientes
apagones o la cascada de caidas de electricidad desde Ohio hasta la totalidad del noreste
de los EE.UU. y Canada ciertamente provocaran acciones en las redes (aunque estos
problemas tienen poco que ver con el disefio de mercados energéticos competitivos).

En todos los aspectos de seguridad de suministro, la energia distribuida y la integracion
regional estan muy ligadas porque la seguridad tiene dimensiones locales y regionales.
La oferta local con unidades descentralizadas es un seguro de primer rango pero necesita
la consolidacién de un seguro de segundo rango, un mercado regional profundo para
proveer soporte. Cuanto mayor es la regiéon cubierta por la red, mas seguro es el soporte.
La integracion regional es un asunto clave en la UE por la naturaleza misma de la
dinamica del “mercado Unico”; en los EE.UU. y Canada, con el “Disefio de Mercado
Estandar” propuesto por la FERC para aumentar el flujo de electricidad entre los estados;
en Japoén y en Australia. Los paises en desarrollo también estan avanzando, ya sea por
su tamafio (Brasil, China, India), o porque grupos de estados (como los de América Latina
durante algin tiempo y ahora en Africa) reconocen los beneficios de integrar sus
mercados energéticos, no solo para aumentar la flexibilidad sino también para crear un
marco institucional mas estable y menos riesgoso. Es un hecho simple que, mientras es
dificil negociar reglas comunes acordadas entre varios paises, una vez que se las
establece, son también mas dificiles de cambiar y por lo tanto son mas atractivas para los
potenciales inversores.
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PARTE lll: DISENO DEL MERCADO MAYORISTA
1. Soluciones transaccionales nacionales/regionales

Las dos primeras partes de este informe se centraban en la distribucion y el comercio
minorista y la seguridad de suministro. La importancia de estos dos asuntos, descuidados
durante mucho tiempo y considerados secundarios en la reforma del mercado energético,
ahora ha sido reconocida. Esto no significa que la introduccién de reformas en el sector
de generacion y la creacion de mercados mayoristas sea menos importante.

De hecho, la creacién de mercados mayoristas sostenibles para los servicios energéticos
fue el asunto esencial de la primera reforma del mercado energético y llevé al CME a
pronunciar los fuertes mensajes propuestos en el siguiente recuadro.

Lecciones de los trabajos publicados del CME sobre disefio de los mercados
eléctricos

e« La competencia en una cierta etapa, por ejemplo en la generacion, puede
comprometer la competencia en otro, por ejemplo para construir capacidad. Se
deben establecer prioridades.

* Una combinacion de caracteristicas de mercado y de regulacién puede simplificar
las reformas del mercado. Los disefios de mercado complejos no
necesariamente proveen mayores beneficios.

+ Seran necesarias modificaciones para lograr otros objetivos de politicas, tales
como la planificacién social, ambiental y a largo plazo. Es necesario llegar a un
compromiso entre el nivel de competencia y los objetivos de politicas energéticas.

» Las circunstancias de cada mercado o region pueden ser bastante diferentes.
iMantener la reforma del mercado energético tan simple como sea posible!

Comparado con estas recomendaciones que requieren claridad, simplicidad y liderazgo,
no puede decirse que las muchas regulaciones hechas para corregir las deficiencias en
las reformas del mercado energético en diferentes partes del mundo sean claras o
simples. Han creado incertidumbre. Tal como se muestra en la Parte Il, la estabilidad de
las reformas para limitar el riesgo regulatorio se ha tornado mas importante porque la
confianza en la desregulacion ha decaido y los actores se han amargado. Una reciente
encuesta realizada por Cap Gemini Ernst & Young hallé que 40% de los ejecutivos senior
ahora estan menos seguros de las perspectivas de desregulacion. Junto con la
intervencion del mercado por parte de los reguladores y de los gobiernos, la pérdida de
liquidez en los mercados mayoristas se encontraba entre los puntos negativos citados
mas frecuentemente. Otra preocupacion era el desafio de implementar reformas, donde
algunas compaiiias eran incapaces de cumplir con las nuevas reglas de regulacion.

Una de las dificultades es que, cuando se trata de la reforma del mercado energético, no
hay un talle Gnico. Las circunstancias nacionales requieren soluciones transaccionales
hechas a medida. Una primera dificultad es la suficiencia de las condiciones marco en los
paises en desarrollo (principalmente, el sistema legal y judicial que incluye asuntos
basicos tales como derechos de propiedad, respeto de los contratos y el grado de
independencia de las agencias de regulacién). La madre naturaleza también juega un rol
importante en cuanto a dotacién de recursos porque la disponibilidad nacional de energia
hidroeléctrica (por ejemplo Brasil, Noruega), carbon (por ejemplo China, India, los EE.UU.)
o gas natural (Argelia, Canada, Rusia) conduce a diferentes problemas relacionados con
las matrices tecnolégicas/de combustibles involucradas en la provision de servicios
energéticos.
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Una segunda dificultad es la variedad de disefios que han sido probados en diferentes
lugares: en el Reino Unido, el mercado nérdico, California, Alemania y los diferentes
mercados en los EE.UU. y Canada. Su andlisis y comparacion deberia basarse en un
ciclo completo de reformas, incluyendo la construccion de nuevas capacidades.
Lamentablemente, la experiencia con las actuales reformas es bastante reciente, apenas
diez afios para el mercado nérdico (periodo durante el cual no ha habido ninguna nueva
inversién) e incluso menos en otras partes, con el resultado de que no es posible hacer
comparaciones y juicios definitivos sobre las reformas del mercado energético.

Desde la perspectiva de estas dificultades, uno podria establecer una nueva agenda para
las reformas del mercado energético con cuatro titulos:

» Propiedad: ¢ publica o privada?

+ Poder de mercado: ¢ como impedirlo o controlarlo?

» Disefio: ¢ cuanta competencia deberia introducirse y como se lo deberia hacer?

» Politicas publicas: ¢, cémo implementar sin distorsionar la igualdad de condiciones?

2. Upstream/Midstream: ¢Propiedad y segmentacidn vertical?

El fundamento histérico para elegir el modelo de empresa de servicios publicos integrada
verticalmente ha cambiado. Las antiguas economias de escala se han convertido en
“diseconomias” con el surgimiento de las turbinas de gas y PCCE. Las redes siguen
siendo monopolios naturales pero ahora los inversores comerciales las desafian en sus
margenes. Las empresas de servicios de propiedad publica enfrentan cada vez mas
problemas de gobernabilidad con pruebas de que, a menos que a dichas companiias se
les permita operar en un entorno completamente comercial en cuanto a empleo y tasas de
retorno, los objetivos de “servicio publico” de dichas compafiias serian cumplidos de mejor
manera por empresas de servicios en manos privadas. La internalizacién de los contratos
para evitar una administracion compleja y engorrosa, que fue la razén de ser del modelo
de empresa de servicios publicos integrada, ahora se ve cuestionada.

En la empresa de servicios publicos integrada verticalmente, la generacién, el suministro y
la transmision estaban integrados porque era mas féacil tratar internamente con esas
delicadas soluciones transaccionales tales como localizacion/construcciéon de nuevas
centrales de generacion en contraposicion a reforzar o extender la red de transmisién. Se
consideraba que una empresa de servicios publicos integrada disminuia el riesgo de un
desajuste entre las decisiones de inversion/operacion hechas en la red y aquellas hechas
en la oferta. Es cierto que, en dicho modelo, el riesgo global esta teéricamente reducido
al minimo; sin embargo, en este caso, el riesgo lo corren por completo los usuarios finales
— los contribuyentes - y esto ha sido aceptable hasta el punto en que el monopolio ha sido
bien manejado. Sin embargo, los crecientes problemas de gobernabilidad de las
empresas de servicios de propiedad publica, particulares en términos de su flexibilidad de
empleo pero también ahora en cuanto al acceso al capital de inversion fuera de las
fuentes del gobierno, revelan que su riesgo global ha aumentado, con el resultado de que
los usuarios finales estarian mejor sin la desagregacién. Sin embargo, lo que se olvida a
menudo es que la desagregacion en si misma trae nuevos riesgos ante la necesidad de
coordinar y administrar componentes del sistema energético de propiedad separada, lo
cual tiene como resultado el requisito de regulaciones adecuadas que cubren todas las
responsabilidades de modo que no hay brechas que puedan ser nocivas para el
funcionamiento seguro y confiable del sistema. La ironia es que, al pasar a empresas de
servicios publicos de propiedad privada con o sin un componente de “servicio publico”,
aumenta la necesidad de regulacién en lugar de disminuir.
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a. Riesgo y costo del capital

Aungue el costo del capital no siempre fue un argumento explicito en favor de los
monopolios en el pasado, uno tiene que recordar que cuanto mas bajos son los riesgos,
mas bajo es el costo del capital. El origen del capital es menos importante que el nivel de
riesgo. Un monopolio privado con un marco regulatorio percibido como estable, tal como
el de las primeras empresas de servicios publicos propiedad de los inversores en los
EE.UU. (IOU), tiene casi tan poco riesgo como la misma compafiia en manos publicas.

El costo esperado de, o el retorno sobre, el capital “R” es el promedio ponderado de los
costos de participacién en el capital y de la deuda (el ultimo reducido por el impuesto a las
ganancias dado que el interés generalmente es deducible). Tanto el porcentaje como el
costo de la participacion en el capital dependen del nivel de riesgo: cuanto mas alto es el
riesgo, mas alto es el costo de la participacién en el capital y mas bajo el apalancamiento
por parte de la deuda. Por ejemplo, en los EE.UU. las IOU tenian un costo de
participacion en el capital de alrededor del 10% y un apalancamiento de hasta cuatro (es
decir, deuda cuatro veces mayor que la participacion en el capital). El costo de su deuda
(bonos) era, digamos, 6% antes de los impuestos y 3% % después de los impuestos, lo
gue hace un promedio ponderado de 10*(1/5) +3,75*(4/5) = 5%.

Este valor es el retorno anual esperado sobre el capital invertido (tasa de descuento
utilizada para decisiones de inversion). Juega un importante rol en las industrias que
requieren grandes cantidades de capital tales como la energética porque, tal como lo
demuestra el valor de la renta anual constante de una inversion, cuanto mas alto es el
costo de capital, mas alta es la renta anual. La férmula aproximada de la renta anual
constante “A” de una inversién con un costo de capital de “C” a ser recuperada en “N”
afios y devengando un retorno sobre el capital “R” es: A/C ~ 1/N + 0,6*R + AOC (costos
anuales de explotacion expresados como porcentaje del costo de capital de inversion C,
digamos, 3% para este ejemplo).

Por lo tanto, en la practica, la renta anual es:

« Para una inversion de riesgo al 15% anual por 20 afios, A/C ~ 5% + 9% + 3% =
17%;
» Parauna inversion de bajo riesgo al 5% anual, A/C ~ 5% + 3% + 3% = 11%.

Dependiendo del riesgo de la inversion, la renta anual puede ser mucho mas baja y
conducir a diferentes decisiones de inversion, basadas en el corto plazo en el caso de
altos costos de capital, basadas en el largo plazo en el caso de bajo costo de capital. Una
regla empirica es que el horizonte econémico es lo contrario de la tasa de interés. Para
una tasa de descuento del 15%, el horizonte es de alrededor de siete afios, concordando
con la construccion de una CCGT, pero ciertamente no con la de centrales alimentadas a
carbon, hidroeléctricas, nucleares o lineas de transmision. En cambio, una tasa del 5%
extiende el horizonte temporal hasta veinte afios, horizonte temporal mas compatible con
la naturaleza de capital intensivo de una amplia gama de fuentes de suministro en la
industria energética.

b. ¢Cudles son los riesgos? ¢ Cudles son los beneficios?

El andlisis precedente explica por qué la eleccion anterior era preferir monopolios
verticalmente integrados, ya sea estatales o propiedad de los inversores (estos Ultimos
tienen una larga trayectoria en los paises donde existe una fuerte tradicion de regulacion).
Sin embargo, tal como se trat6 en la Parte | (en relacion a la distribucion), los monopolios
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puros o aun mas los monopolios de propiedad publica tienen pocos incentivos para
aumentar su eficiencia, y tarde o temprano deben enfrentar problemas de gobernabilidad.

Por lo tanto aunque la segmentacion vertical y la competencia tienen mas riesgos y el
costo de capital es mayor cuando el negocio esta segmentado, el péndulo se ha inclinado
cada vez mas a favor de las reformas porque el costo agregado de la prima de riesgo
causado por las reformas del mercado queda mas que cubierto por eficiencias mejoradas
y mayor calidad del servicio. Sin embargo, este criterio no excluye la consideracion de
circunstancias especificas y hasta qué punto se deben impulsar las reformas de mercado
en las siguientes areas:

* ¢ Qué grado de segmentacion vertical?
» ¢Qué grado de privatizacién?
* ¢Qué grado de competencia?

Para los paises en desarrollo o las economias anteriormente planificadas en forma
centralizada, uno de los mayores riesgos que corren los inversores extranjeros es el
riesgo de la moneda. Se lo mencioné en la Parte | (en relacion a la distribucion) pero
también se aplica a la generacion y a la transmision. Utilizar préstamos de monedas
fuertes para financiar ventas en monedas débiles puede ser una receta para el desastre.
Utilizar las garantias del gobierno raramente es una solucién, dado que los gobiernos
pertinentes a menudo no tienen la capacidad financiera de cumplirlas. Atraer financiacion
en moneda local es un elemento importante para abordar este asunto. Existen
excepciones, pero a menudo hay importantes ahorros nacionales en las economias en
desarrollo, aunque pueden no estar disponibles de un modo que sea accesible para la
financiacion de infraestructura. De ahi que la creacién de instituciones de ahorro a largo
plazo sea un importante contribuyente para la creacion de infraestructura energética y de
otro tipo en las economias en desarrollo.

Para los paises desarrollados, es necesario introducir matices sobre la cuestion de la
propiedad publica. Mientras la Parte | presenta fuertes argumentos en favor de la
privatizacion para la distribucion de la energia, ¢ es indispensable para la generacién, en
particular nuclear o hidroeléctrica, o para la transmisién? ¢ Una privatizacién del 100% es
una apertura parcial con una participacion mayoritaria (51%) o0 una accion de oro
minoritaria (por ejemplo 25%) equivalente para generacion y transmision? Otra dimension
es si la responsabilidad de administracion Unicamente o tanto la responsabilidad de
administracion como de inversion deben colocarse en manos del sector privado. Por
ultimo, ¢es verdaderamente posible tener igualdad de condiciones cuando compafiias
estatales y privadas compiten lado a lado?

No hay una respuesta Unica a estas preguntas, que pueda aplicarse a todos los paises.
Las circunstancias nacionales juegan un papel fundamental. Para Francia en la década
de 1950s, el monopolio de EDF de propiedad publica era un buen sistema tal como lo
eran en ese momento para los EE.UU. las empresas de servicios publicos propiedad de
los inversores. Parte de estos disefios puede seguir siendo pertinente para un pais como
Brasil, con mas de 95% de dependencia de un sistema hidroeléctrico integrado. Tal como
se sefialara en la Parte |, no existen argumentos econdmicos de peso en contra de la
privatizacion de compafias de distribucion, pero puede haber buenas razones para
descartar o retrasar la privatizacion de la generacién o transmisién de energia en algunos
paises menos avanzados.

En realidad, cuando se trata de la reforma del mercado energético, las que enfrentan los
gobiernos no son solamente en cuanto a la propiedad (publica o privada) o acerca de la
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segmentacion vertical de los diferentes sectores upstream, midstream y downstream. El
desafio es también, y mas importante ain, cémo relacionar la propiedad, la segmentacién
vertical y la regulacién. Es la regulacion la que deberia corregir los posibles
inconvenientes de la segmentacion vertical, y la regulacién no deberia permitir que el
propietario de la empresa de servicios, publica o privada, sea el Unico encargado de tomar
decisiones sobre nuevas inversiones. Se necesita contestabilidad, incluso para la
inversion en transmision.

c. Regulacién contra segmentacion vertical

En la Parte Il (dedicada a la seguridad de suministro), el rol de la red (transmision de alto
voltaje o transporte a alta presion) se trata principalmente en cuanto a la dependencia de
oferta y flexibilidad remota/diversificada. Sin embargo, hay otros dos aspectos que juegan
un importante rol en el funcionamiento de los sistemas eléctricos y de gas natural. El
primero es el impacto de la congestion para crear nichos en los cuales es mas probable
gue se desarrollo el poder de mercado porque hay solamente unos pocos competidores
locales; el segundo, como corolario, es el disefio de un mercado mayorista que limite o
evite el riesgo del poder de mercado cuando existen limitaciones en la red.

En otras palabras, el disefio del mercado mayorista y el control regulatorio de la red son
interdependientes. Un conjunto apropiado de incentivos regulatorios contribuira al
desarrollo de la red, especialmente cuando es necesario superar cuellos de botella,
mientras que un disefio regulatorio pobre puede retrasar o a veces impedir la construccion
de nuevas lineas. EIl problema se ve agravado por la creciente dificultad de construir
nuevas lineas HV o HP debido a las limitaciones publicas y ambientales®. El ejemplo de
Italia muestra que los cuellos de botella en Italia empeoraron debido a que el proceso de
toma de decisiones para nuevas inversiones en la red tomé mas tiempo del que deberia
haber tomado.

Por otro lado, disminuir la construccién de nuevas lineas puede desalentar el desarrollo
de energia distribuida aln cuando esto Ultimo seria menos costoso y mas seguro. La
reconciliacion de los objetivos de transmisién y generaciéon requiere un equilibrio entre el
costo de la red, los beneficios de las economias de escala, la mayor eficiencia de las
PCCE locales, los riesgos del poder de mercado y la seguridad total. Lo que queda claro
es que se necesitaran las soluciones transaccionales o los compromisos; el mercado
“perfecto” no existe.

Parte del equilibrio requerido esta en manos de los proveedores (debido a su
responsabilidad sobre la seguridad a largo plazo), pero también es un rol de los
operadores y autoridades regulatorias asociadas. Es por eso que el modelo de operador
independiente del sistema (ISO), con propiedad de los activos de transmision en manos
de una entidad separada, ha sido abandonado cada vez mas a favor del modelo de
operador de sistema de transmision (TSO) con funcionamiento y propiedad de la red en
manos de una Unica compafiia publica o privada. La tendencia hacia el modelo de TSO
tiene varios impactos positivos por la integracion de las funciones centrales de
planificacion e inversion, manejo de cortes de electricidad y manejo de la congestion en
las mismas manos lo cual reduce los costos de transaccion (la “internalizacion de los
contratos”) y asegura, al menos tedricamente, un manejo O6ptimo de la interfaz de
transmisién-generacion.

% Los sindromes “NIMBY” (No en mi patio trasero) o “BANANA” (no construyas absolutamente
nada cerca de nadie).
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El equilibrio regional 6ptimo entre la inversién en transmisidon y en generacion es tan
importante que uno debe dejar de pensar en el acceso a la red no tanto como asunto de
comercializacion transfronteriza sino como un asunto de la red regional (electricidad y gas
natural) — la columna vertebral del mercado que abarca toda la region, para el cual un
operador regional de transmisién (RTO) debe asegurar que las tarifas de la red y los
procedimientos de acceso sean transparentes y uniformes®. Incluso es posible una
evolucion mayor si el TSO/RTO se convierte en una ITC (Compafiia Integrada de
Transmision) propietaria de los activos de transmision, que dirige las funciones de
transmision del mercado mayorista con una fuerte interfaz regulatoria y es responsable
de la inversion en nueva transmision.

d. Regulacion contra “contestabilidad”

Crear una compainiia de transmisién integrada es una propuesta atractiva porque asegura
gue habra coherencia entre los modos en que se manejan las nuevas inversiones para
transmisién o suministro. Sin embargo, el ejemplo de Italia demuestra que esta condicién
no es suficiente para asegurar que las inversiones se hagan a tiempo con las soluciones
transaccionales apropiadas en cuanto a la tecnologia.

La transmision es un monopolio, pero la inversion en transmision deberia estar abierta a
la competencia porque si no lo esta, habra menos presion para invertir a tiempo y utilizar
las nuevas tecnologias que podrian superar algunas limitaciones publicas o ambientales.
Los actores privados tienen razén cuando dicen que las recientes faltas de capacidad en
algunos paises desarrollados podrian haberse aliviado o evitado creando presién
competitiva y abriendo la inversién en transmision a los operadores comerciales privados
y a las nuevas tecnologias. El TSO no deberia estar en una posicién en la cual pueda
impedir o retrasar las decisiones de inversién privada una vez que han sido autorizadas
para objetivos de localizaciéon (por ejemplo ambiental). Deberia ser la competencia la que
impulse dichas inversiones, no la preservacién de una cierta estructura o poder de
mercado.

Europa, con un promedio de interconectividad del 7%, esta lejos de ser un mercado Unico
aunque los precios spot son similares en algunos mercados nacionales. Esto se ilustra
para periodos de baja demanda en el Gréfico lll-1 en $/MWh para el verano del 2003.
Esta situacion, incluyendo los fuertes picos a fines de julio, continuara a menos que se
construyan mas lineas, incluyendo lineas DC. En la Unién Europea, donde el objetivo de
la reforma del mercado eléctrico es construir un mercado Unico, la progresiva
armonizacion de los diferentes regimenes regulatorios nacionales contribuira a facilitar las
transacciones entre los paises no limitrofes.

[lI-1: PRECIOS SPOT DE LA ELECTRICIDAD EN EUROPA

%" por ejemplo, en el caso de la congestion, la preponderancia de contratos a largo plazo, o el
enfoque “por orden de llegada”, puede dar como resultado que solo una pequefia fraccién de la
energia se comercialice libremente cruzando las fronteras.
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Dada la importancia de las interconexiones para hacer que el mercado sea mas
competitivo y mas seguro, no solo se deben disefiar cuidadosamente las tarifas de
transmisién para proveer los incentivos apropiados para expandir la red y reducir la
congestion, en particular en las fronteras nacionales, sino que también los actores
privados deberian tener permiso de invertir en sus riesgos y beneficios y elegir las
tecnologias mas eficientes, incluyendo las lineas DC.

El cuadro de la AIE en la Parte Il (pagina 88) provee ejemplos de como se organiza la
transmisién en los paises de la OCDE. Muy pocos permiten que el TSO/RTO tenga que
“competir” con nuevos participantes privados deseosos de construir sus propias lineas a
su propio riesgo si el operador es demasiado lento o no es lo suficientemente innovador.
Incluso en los tres contextos nacionales mas favorables en este aspecto - Australia,
Nueva Zelanda y Espafia — no esta claro si un comerciante privado puede lanzar una
linea que no es considerada necesaria por el TSO.

3. (,Generacion de energia publica o privada?

Los monopolios de generacion estatales siguen demostrando un éxito destacado en
algunos paises. Por ejemplo, Noruega parece estar coGmoda con sus compafias de
distribucion de propiedad municipal, EDF es considerada un éxito en cuanto a
manejo/costos de sus centrales nucleares y ESKOM, el monopolio eléctrico nacional
sudafricano, tiene el menor costo de electricidad en el mundo. Pero los sistemas
competitivos de propiedad privada podrian ser también extremadamente exitosos. Por
ejemplo, Finlandia se encuentra no solo entre los paises con los costos de electricidad
mas bajos, sino que pronto invertira en un IPP nuclear con un costo de largo plazo
anunciado de tres centavos por kWh. No es facil sacar conclusiones amplias acerca de la
propiedad de la generacion.

El Grafico IlI-2 sugiere que la dotacién nacional en relacion al suministro de energia
primaria diversificada o barata puede ser un factor mas importante que la propiedad en la
generacién de eficiencia. Si un pais es un importador neto de servicios energéticos, la
propiedad de la generacion puede requerir mas atencién que si no lo fuera.
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Si bien la privatizacién para la distribucion es una cuestién de primer orden, los
reformadores del mercado necesitan reflexionar sobre si la privatizaciéon de la generacion
deberia tener prioridad y bajo cudles condiciones. La respuesta tiene mucho que ver con
la gobernabilidad, a menudo mas efectiva en las primeras etapas del desarrollo
econdmico en manos publicas que en manos privadas, si alguna de ellas goza de un
poder monopolico de facto debido a la ausencia de una masa critica de compafiias o
negocio regional en los servicios energéticos para asegurar una competencia adecuada.
Sin embargo, tal como ya se ha sefialado en este informe, los cinco elementos de buena
gobernabilidad - integridad, calidad del servicio, liderazgo/gestion, costos de capital y
costos de mano de obra- evolucionan con el tiempo. La resistencia al cambio tiende a
arraigarse precisamente en el momento en que la mayor complejidad de los mercados
energéticos requiere mayor flexibilidad y mayor dependencia de las nuevas tecnologias y
técnicas de gestion.

Un monopolio privatizado con regulacién fuerte y adecuada es considerado mejor que un
monopolio publico donde existe el riesgo de que la regulacidon esté satisfecha consigo
misma y esté basada en motivos politicos. La regulacion es menos ponderosa que la
competencia pero con el tiempo, la “disimetria” inicial de la informacién entre el regulador
y la compaifiia privada desaparece, permitiendo que el regulador restrinja los margenes y
compare los costos con otras regiones 0 sectores. Esto es lo que ha sucedido en los
EE.UU., después de muchos falsos comienzos que un pais en desarrollo inmaduro no
podria afrontar.

Un buen indicador de la necesidad de privatizacién es el costo de mano de obra,
especialmente en el sector de distribucion. En las compaiiias de generacion de propiedad
publica, un empleo garantizado con un riesgo muy bajo de ser despedido y buenos
salarios inicialmente puede recompensar la integridad y la calidad del servicio, pero en un
momento u otro, se produce el exceso de personal, existe un menor volumen de trabajo,
mejores regimenes jubilatorios y beneficios mas atractivos. Generalmente, estan
involucrados los sindicatos intransigentes con mucha influencia politica y se valen de las
huelgas y de los cortes de suministro para impedir los cambios. En ese punto es
necesario que la politica energética del gobierno asegure la “corporatizacion” de la
empresa de generacion publica o que prevea la privatizacion, la segmentacion vertical y la
competencia porque, en un sistema competitivo, la lucha por sobrevivir es lo que impulsa
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al cambio. Estan aquellos expertos en politica energética que creen que las companiias
de propiedad publica pueden funcionar sobre una base completamente comercial,
mientras otros sostienen que la mezcla de compafiias publicas y privadas en el mercado
no es sostenible:

* Aunque el registro muestra que el estado es un buen accionista en las primeras
etapas de la construccion de adecuada capacidad de generacion en un mercado
energético en crecimiento, hay una tendencia inevitable al empeoramiento vy, tarde
o temprano, aparece la necesidad de contar con la iniciativa y la competencia
privada. No existe ninguna regla tallada en piedra sobre cuando o como surgen
esos problemas de gobernabilidad, pero los sectores con mayor intensidad de
mano de obra en una economia tienden a evolucionar del mismo modo; en los
sistemas energéticos las etapas de distribucion y generacion son las que enfrentan
este problema de manera mas aguda, aunque los problemas de inversion en el
sistema de transmision italiano también destacan este fendmeno. Cuando el
rendimiento de las empresas de servicios publicos propiedad del estado ya no es
satisfactorio (y en dltima instancia es el gobierno quien debe juzgar esto), se
necesita dividir la gran estructura inicial en porciones mas pequefas y corporatizar
o0 privatizar sus actividades, con mucha mas razon para los sectores que tienen los
costos de mano de obra mas elevados.

El éxito del programa nuclear de EDF en Francia o de la rentabilidad de ESKOM en
Sudafrica estan relacionados con el bajo costo de capital con que cuentan, que es un
factor importante para los proyectos con intensidad de capital, y con las economias de
escala logradas gracias a una serie de centrales con disefios similares. Sin embargo, el
reciente ejemplo de Finlandia sugiere que seria demasiado audaz asociar bajos costos de
generacion a la propiedad publica. De hecho, hay dos asuntos diferentes:

« Primero, las centrales de carga base con significativos costos de capital por
adelantado como la energia hidroeléctrica o nuclear pueden necesitar estructuras
especiales en las cuales estan protegidas contra el riesgo de mercado porque es
el tnico modo de tener acceso a capital barato;

* Segundo, si existen economias de escala (posiblemente el caso de la energia
nuclear en Francia) o de alcance (el sistema hidroeléctrico integrado de Brasil), los
correspondientes programas no deberian cortarse en pedazos (mientras que otras
centrales, incluyendo las unidades alimentadas a carbén, podrian serlo).

Dichos sistemas pueden ser manejados por un sistema de comprador Unico, pero también
se pueden crear estructuras ad hoc dentro de las cuales no existe competencia pero que
participan en la competencia indirectamente y sin distorsion vendiendo su produccion
como un conjunto de “generadores virtuales”:

* Francia es un ejemplo en un contexto de propiedad estatal; a fin de conseguir la
aprobacién de la Union Europea de su compra de la compafia de energia
alemana EnBW, EDF ha subastado derechos a la capacidad de generacién
nuclear como un modo de aumentar la competencia en el mercado energético,
pero sin vender centrales nucleares, lo que hubiera sido politicamente inaceptable;

« Finlandia es un ejemplo en un contexto de propiedad privada; las tres principales
comparfiias de generacién lanzaran un IPP nuclear que sera propiedad de una
“estructura caparazon” y sera operada por la misma, que luego vendera la
produccién al costo a sus tres accionistas. Esta oferta luego sera parte de su
cartera o sera vendida a terceros bajo condiciones competitivas.
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De este modo, cualquiera que sea la propiedad de la capacidad de generacién, la
produccién o los derechos de propiedad se podrian vender al costo bajo contratos a largo
plazo.® Puede no ser imprescindible colocar la transmisiéon o la generacién bajo
propiedad privada, especialmente si la mayor parte de la mano de obra es tercerizada,
pero los beneficios de la competencia (aun en el mundo en desarrollo) y los riesgos que
acarrean los monopolios alientan dichas reformas de mercado. Deberian abordarse los
siguientes asuntos de politicas.

* un minimo es permitir la competencia para las lineas de transmision o nuevas
unidades de generacién por parte de actores comerciales privados al margen del
sistema;

» este paso puede ser ampliado por un sistema en el cual el estado mantiene el
control de parte de la generacion, por ejemplo, las centrales alimentadas a carbon
en la India;

e en puros términos de politicas, la propiedad publica deberia mantenerse bajo
estrecha vigilancia y solo deberia conservarse si es necesaria y si no encierra
ineficiencias; vy,

+ la propiedad publica puede tener sentido para las centrales de “bien publico”, tales
como las represas que también se utilizan para riego y navegacion.

Se podria resumir el rango de las reformas relacionadas con la privatizacion de la
siguiente manera:

* La distribucion deberia dividirse en entidades mas pequefias y privatizarse, tal
como se sefiala en la Parte I;

e La transmisién no requiere intensidad de mano de obra (la mayor parte de los
trabajos de ingenieria son contratados) y puede permanecer en manos del estado,
siempre que la inversién pueda ser lanzada por terceros comerciantes;

 La generacién es mas ambigua porque los altos costos de mano de obra
argumentan a favor de la privatizacion, mientras que las economias de escala en
la energia hidroeléctrica o nuclear pueden justificar un tratamiento especial.

4. ;Competencia leal o poder de mercado en los mercados eléctricos?

Definicién de poder de mercado

+ “Se dice que una empresa tiene poder de mercado cuando actlia de una manera
cuya intencion es cambiar los precios de mercado y puede mantener precios a un
nivel no competitivo por un periodo de tiempo significativo” (Sophie Meritet,
profesora adjunta, CGEMP, Paris IX Universidad Dauphine)

e “Una compaiiia tiene poder de mercado si puede mover el precio de mercado
mediante acciones unilaterales” (Graham Thomas, Reino Unido, consultor del
Grupo de Estudios del CME)

La competencia no funciona si los actores del mercado tienen la capacidad e implementar
estrategias cooperativas explicitas o implicitas. Los juegos no cooperativos quedan

8 g riesgo no ha desaparecido, pero dado que el riesgo esta asociado con la variacion de la
rentabilidad esperada, es decir, el cuadrado de la participacion que mantiene cada parte, entonces
todo lo demas siendo igual, tres partes iguales tienen como resultado un riesgo nueve veces menor
para cada parte.
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ejemplificados por el “dilema del prisionero”, un ejemplo de un libro de texto universitario
en el cual dos hombres son atrapados en las cercanias de un banco que acaba de ser
asaltado. Se los mantiene en custodia aislada (para impedir que se hablen y se pongan
de acuerdo sobre una estrategia de defensa en comun). A cada prisionero se lo ofrece
una opcién — tres afos de prisién a condicién de que denuncie a su cémplice, pero diez
afios si su complice lo denuncia a él. También saben que seran liberados si ninguno
habla. La pregunta es, ¢ cudl es la mejor estrategia de cada prisionero? Convencidos por
el criterio minimas (reducir al minimo el maximo dolor para todos los resultados), los
estudiantes generalmente sugieren que cada prisionero deberia admitir su culpa. La
respuesta del profesor es: “Absolutamente no”, ya que no puede imaginarse que dos
hombres vayan a robar un banco juntos sin conocerse y sin confiar uno en el otro.

Un ejemplo extraordinario y sin embargo verdadero subraya la importancia de las
actitudes cooperativas, o de “juego”. Durante la Primera Guerra Mundial en el frente
belga, las trincheras alemanas y britAnicas estaban muy cercanas, quizd a 100 o 200
metros de distancia. La cupula del ejército notd6 que no habia disparos durante el
momento en que se distribuian las comidas, como si hubiese un acuerdo tacito de hacer
un alto el fuego durante esos momentos. En realidad, la cooperacion era incluso mayor,
porque si un hombre recibia un disparo durante dichas treguas, habia una represalia
implicitamente acordada: en consecuencia se les disparaba a dos o tres soldados de la
otra parte. El cuartel general estaba muy preocupado y utilizé todos los medios posibles
para impedir esta practica, incluyendo pelotones de fusilamiento. Finalmente se encontrd
una solucién: la rotacién periodica de los regimientos al cabo de unos meses a fin de evitar
el desarrollo de dichas estrategias de cooperacion:

Privatizacién en energia/empresas de servicios publicos: sdesastre paralos
inversores?

Segln este texto inspirado por el Profesor Walde (Universidad de Dundee), la
privatizacion es necesaria pero tiene sentido solamente si la mayor parte del capital
puede obtenerse dentro del pais. Esto implica que deberian destacarse una serie
de caracteristicas de regulacidn, ya sea en el sistema institucional amplio (derechos
de propiedad, derechos legales y financieros, etc.) o en el sistema regulatorio
energético. A este respecto, un modo de mejorar las reglas de gobernabilidad para
las empresas de servicios publicos es “regionalizar” su exposicién, es decir, crear
estandares transnacionales gracias a los mercados comunes regionales financieros
y energéticos.

En la década de 1990, los inversores invirtieron enormes cantidades de dinero (a menudo
obtenidas de inversores privados, fondos de pensiéon o de inversion) en la compra de
empresas de servicios publicos privatizadas, mayormente de gas y electricidad, y se
pagaron precios ridiculos. Pero este no fue solo o incluso primariamente un fenémeno de
los paises en desarrollo. Fue incluso mas pronunciado en los paises desarrollados tales
como el Reino Unido, los EE.UU. y Australia para nombrar solo unos pocos donde se
registraron las mayores sobrevaluaciones. El riesgo de los paises en desarrollo se
introdujo mediante tasas de descuento mas elevadas, pero el verdadero asunto para
todos los paises fue que los activos estaban muy mal evaluados porque ninguno de los
inversores logré imaginar el riesgo regulatorio, suponiendo, por ejemplo en el Reino
Unido, que persistiria la poco estricta regulacion de la época de la privatizacion. Esta
corrida hacia empresas de servicios publicos privatizadas puede explicarse por los
enormes flujos de efectivo de las empresas de servicios publicos privatizadas y/o
desreguladas y el mercado alcista de la década de 1990, que distorsiond los criterios.
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En América Latina, los precios pagados no estuvieron tan inflados, y nadie previo el
colapso de la Argentina. De hecho, la privatizacion de las empresas de servicios publicos
en la Argentina fue positiva, y el colapso de la moneda argentina que tuvo lugar a fines del
2001 no tuvo nada que ver con la situacion energética. En Brasil y en las otras partes de
América Latina, tales como en Chile, Peri y Colombia, la experiencia ha sido
ampliamente positiva para los paises que recibieron las ganancias de las estrategias de
privatizacion tales como aquellas mencionadas anteriormente.

Actualmente abundan las disputas sobre inversién, especialmente en Asia, donde los
contratos a largo plazo y los IPP fueron muy utilizados y resultaron no ser fuertes ante las
caidas en la moneda. Si bien los problemas de moneda no han sido limitados a los
paises en desarrollo, los sistemas legales en las economias industrializadas son mas
fuertes al tratar con dichos problemas de moneda. En el Reino Unido, el impuesto sobre
los beneficios extraordinarios recaudoé significativos ingresos; un tipo de accion similar en
Argentina habria causado una tormenta internacional porque los inversores extranjeros
tienen apalancamiento (mientras que en el Reino Unido no lo tienen).

La pregunta interesante es adonde pueden ir después los inversores. Actualmente hay
una recesién de inversiones en el sector de empresas de servicios publicos y muy poco
interés en nueva inversion en la mayoria de las partes del mundo en desarrollo. ¢Cémo
se cumpliran los grandes objetivos de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible de
Johannesburgo ante esta situacion? Hay pocas probabilidades de que se logre, al menos
no hasta que se encuentre otro enfoque que provea acceso a la experiencia sin necesidad
de invertir capital extranjero.

Esta cuestion del financiamiento, es decir, por qué la privatizacion en los paises en
desarrollo ha sido principalmente financiada por capital extranjero y no por capital
nacional, no es nueva pero se ha agudizado en los actuales tiempos dificiles. La
respuesta no es una falta de capital potencial sino una falta de confianza. Una primera
razén es que los inversores extranjeros tienen apalancamiento en los paises en desarrollo
mientras que los inversores nacionales no lo tienen. Una segunda es que los derechos de
propiedad no siempre son respetados, y tampoco lo son los derechos a un sistema
bancario y financiero justo y bien protegido.

Los mercados eléctricos competitivos generalmente se fijan por subastas cada hora o
cada media hora y se ajustan hasta seis veces consecutivas. Si se agregan los mercados
auxiliares adicionales para capacidad de reserva, potencia reactiva, etc., resulta que los
actores del mercado se encuentran cientos de veces por dia. Tal como sucedia con los
regimientos britanicos en Bélgica, es impensable que no se desarrolle cooperacion, pero a
diferencia de los regimientos britanicos, uno no puede rotar los “jugadores” para introducir
nuevas caras y aumentar la competencia. Los mercados energéticos sofisticados corren
el riesgo de permanecer imperfectos en el largo plazo porque naturalmente llevan a la
cooperacion y al poder de mercado. Quizas el ejemplo mas destacado actualmente es la
supuesta apuesta que perpetraron los operadores del mercado eléctrico californiano en el
periodo de crisis del 2000-2001.

Tal como se sefiala en el Gréfico IlI-3 relacionado con el mercado espafiol, los actores se
encuentran cada media hora o cada hora hasta diez veces por dia (despacho anticipado,
mercados de seis dias de ajuste, mercado de reservas y posiblemente mercado de
capacidad de arranque independiente) con 24 o 48 precios diferentes cada hora o cada
media hora para cada dia. Por ejemplo, para un espacio de las 23:00 en noviembre de
2002, se registraron los siguientes precios en centavos de Euro por KWh.
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Dia Intra- Intra- Intra- Intra- Intra- Intra- Intra-
diario 1 | diario 2 | diario 3 | diario 4 | diario5 | diario 6 | diario 7
cE€/kWh | 2,261 1,999 2,061 1,9 1,85 1,85 2,161 1,957

Esta complejidad demuestra que existen muchas posibilidades de arbitraje, y cada una de
ellas potencialmente da origen al poder de mercado. Puede notarse la gran volatilidad de
precios incluso en mercados intradiarios, lo que demuestra que la introduccion de la
competencia es dificil y requiere disciplina de parte de los actores porque un error de uno
de los participantes puede indicar un desastre para todos.

ITI-3: HORARIO DEL MERCADO INTRADIARIO

6 sesiones diarias

Intradiario 1 (28 horas)

ntradiario £ (24 horas)

Intrad. 5 (13 horas)
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Dado que el primer mercado eléctrico competitivo fue establecido como un pool
obligatorio por Inglaterra y Gales, algunos paises se vieron tentados a seguir el mismo
modelo y adoptaron disefios de mercado similares sin tener en cuenta que hay mas
posibilidades de que aparezca el poder de mercado con este tipo de disefio y no con otros.

Y hasta el momento ningun pais ha llegado a la conclusién de que el Gnico modo de evitar
este riesgo es reducir drasticamente la cantidad de subastas®.

% Tal como se tratara méas adelante en el texto, se pueden imaginar disefios en los cuales no haya
mercado mayorista competitivo. Seria reemplazado por subastas anuales en las cuales cada
central licitaria lo que garantiza en cuanto a disponibilidad (paros planificados y aleatorios),
produccion (GW) y costos de generacion (basados en los precios del combustible). Luego, sobre
la base de las licitaciones ganadoras, el operador del sistema estableceria el precio mayorista
sobre la base del orden de méritos. Esto aseguraria una competencia feroz sin riesgos de
estrategias de apuesta dado que ningln actor del mercado se arriesgaria a hacer trampa y luego
soportar el riesgo de quedar fuera del mercado por un afio. Dicho sistema puede ser de interés
para los paises en desarrollo deseosos de introducir algo de competencia, pero no competencia
spot.
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a. El rol de la elasticidad del precio

Para la electricidad y el gas natural, las elasticidades del precio a corto plazo para la
demanda son pequefias porque la mayoria de los consumidores tienen tarifas fijas y por lo
tanto no son sensibles a las variaciones de precio. La elasticidad total en el corto plazo es
de alrededor de -0,10 (aunque la comparacién entre paises con diferentes entornos de
precios sugiere que la elasticidad de precios a largo plazo es mucho mayor, posiblemente
cercana a 1,0). Esto significa que un generador tiene la capacidad de ejercer poder de
mercado con una participacién en el mercado del 10%, valor generalmente mucho menor
gue el tamafo del mercado de las compafiias preexistentes. Ademas, dicho predominio
puede ser exacerbado por la pequefia participacion de las importaciones y/o los pequefios
maérgenes de capacidad nacionales.

Para aumentar la competencia, se requieren mas actores de un cierto tamafio, reduciendo
por lo tanto el tamafo promedio de todos los actores del mercado. Una regla empirica
razonable, dada la pequefia elasticidad de los precios de la demanda, es que ningun
generador deberia controlar mas del 10% de la totalidad de la capacidad en el area de
pertinencia, que es la region en la cual la competencia realmente puede tener lugar sin
ser inhibida por limitaciones de transmisién. Existen otros criterios, tales como la relacién
gue compara el generador mas grande con la capacidad marginal mas las importaciones.
Utilizando este método, el Gréfico IlI-4 muestra la concentracién del mercado eléctrico en
Europa. Otro método es conocido como el indice Herfindahl-Hirschman (HH): un
monopolio tiene un indice HH de 1 y un mercado atomistico un indice HH cercano a 0.
Con 10 actores que poseen 10% de las acciones del mercado, el HH seria 10 veces 0,17
=0,1.

Sin embargo, tener mas actores y de menor tamafio tiene una desventaja, porque pueden
no poder lograr el mismo nivel de economias de escala; de hecho, las diseconomias
crecen rapidamente cuando se reduce el tamafio promedio de los actores de mercado.
Esto requiere soluciones transaccionales y diferentes disefios de mercado. Los Paises
Bajos han optado a favor de cuatro comparfiias de generacién de igual tamafio a pesar del
pequefo tamafo del mercado nacional, mientras que en Alemania, E.ON y RWE dominan
el mercado aleman, que es mucho mayor, gracias a una serie de fusiones y adquisiciones.

lI-4. RELACION ENTRE LA CAPACIDAD DEL GENERADOR MAS GRANDE Y EL
MARGEN DE CAPACIDAD + IMPORTACIONES EN EUROPA
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b. Predominio de los preexistentes

Encontrarse a menudo en el mismo mercado competitivo es analogo a la situacién de
guerra descripta anteriormente, y tarde o temprano llevara a algun tipo de cooperacion.
No se necesita ningun acuerdo explicito porque la comunicacién es indirecta. Si el actor
A nota que una cierta accion generalmente conduce a un cierto tipo de respuesta por
parte de B, se adaptard. B hara lo mismo. Se llegara aun nivel mayor de cooperacion
cuando se intercambian y acuerdan “mensajes” sobre represalias. Por ejemplo, si A deja
de jugar el “juego” segun las reglas informales que han surgido progresivamente, B lo
castigara adoptando una actitud antagonica. En resumen, el poder de mercado puede
surgir espontaneamente sin ningun engafio formal.

Tal como se mencionara anteriormente, el predominio de unos pocos generadores se
agrava en los mercados eléctricos que tienen poca capacidad de interconexiéon con sus
vecinos, que es la situacién en Europa Occidental, América del Norte y otros paises
federales como Australia o India. La situacién es aun peor cuando, ademas de los cuellos
de botella de la frontera, existe un alto grado de concentracion geogréfica.

En Europa, las cinco mayores compaiiias tienen 60% del mercado, con participaciones
respectivas del 19% (EDF), 13% (RWE después de adquirir INNOGY, la ex National
Power del Reino Unido), 12% (E.ON después de adquirir POWERGEN en el Reino Unido),
8% (ENEL) y 6% (VATTENFALL); ellos son los actores principales en sus mercados
nacionales. EIl poder de mercado es endémico en los paises dominados por un actor
dominante (EDF en Francia, ENEL en Italia) o unos pocos actores dominantes (Finlandia,
Alemania y Espafia). En América del Norte existe una situacion similar con dos claros
ejemplos, los de California y Texas (durante la fase de transicion). Puede existir poder de
mercado no identificado en otros estados/regiones de los EE.UU., pero hasta un menor
grado que en el resto del mundo debido a la larga tradicion de regulacion y vigilancia de
las Comisiones de Servicios Publicos de los EE.UU. (PUC).

Con estos antecedentes, las cuatro posibilidades para enfrentar el poder de mercado en
los sistemas eléctricos son:

« Aumentar el nmero de actores (tactica mas facil de describir que de poner en
practica®), limitando asi el riesgo de la cooperacién. Esto es lo que sucedié en el
Reino Unido, donde el duopolio de National Power y PowerGen desapareci
progresivamente dada la creciente participacién de nuevos participantes en el
mercado, o lo que fue impuesto a las empresas de servicios publicos californianas
(PG&E, SOCAL y en menor grado SDG&E) o lo que le impuso el regulador a
ENEL en Italia*;

0 La experiencia demuestra que la competencia reduce los precios hasta el punto en que las
companiias dejan el mercado y aumenta la concentracién. Esto crea poder de mercado y conduce
a precios mas elevados que atraen nuevos participantes a lo largo de un ciclo econémico “boom-
bust” (répida subida y espectacular descenso) que se repite.

*L El regulador italiano le obliga al gigante energético italiano ENEL vender o alquilar centrales
energeéticas para reducir su dominante participacién en el mercado. Incluso después de que ENEL
complete la venta de 15 GW de capacidad bajo el proceso de liberalizacién en curso, seguiria
controlando ~50% de la produccion italiana de energia. El regulador también propuso
transferencias temporarias mediante una férmula de contratos de alquiler o subasta de cuotas de
produccion anuales segin un modelo de "generadores virtuales" que ya se esta experimentando
en varios paises (enfoque elegido también por EDF para obtener la aprobacion de la Union
Europea para su compra de la compafiia energética alemana EnBW).
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» Disminuir la cantidad de interacciones suprimiendo posiblemente los mercados
horarios y/o firmando contratos a largo plazo, solucién vista como un compromiso
dado que también reduce las posibilidades a corto plazo de pasarse a otro
proveedor;

 Regular directamente la produccion de las empresas de servicios publicos
preexistentes limitando sus precios de licitacion mayorista dentro de un rango. El
tope eliminaria cualquier incentivo para quitar capacidad, y el piso evitaria la
angustia de los nuevos participantes. Lamentablemente, a menos que se imponga
el mismo rango de precios a todos los generadores, el sistema es injusto porque
los ingresos de los preexistentes tienen un tope, mientras que los de las otras
partes no lo tienen;

» Aceptar algo de poder de mercado “suave”, por ejemplo, que los precios spot a
corto plazo no sean completamente competitivos mientras que los precios a largo
plazo si lo son. Esta situacion sucede en muchos paises y puede ser aceptada
por el regulador a causa de la contestabilidad, es decir, cuando sabe que los
precios distorsionados seran socavados por el ingreso de nuevos actores en el
mercado. Con esta especie de poder de mercado “suave” (en opaosicién al poder
de mercado “fuerte” ejercido por PowerGen y National Power en el antiguo
mercado de pool de Inglaterra y Gales), el “mercado” resultante es
razonablemente competitivo (los precios a largo plazo no crean rentas a largo
plazo), razonablemente estable (hay menos volatilidad que en los mercados spot
puramente competitivos) y razonablemente seguro en cuanto a suministro a largo
plazo.

c. Lahistoria del poder de mercado

En los primeros disefios de mercado, la seguridad de suministro y la diversificacién del
suministro no eran prioridades debido a los grandes margenes de capacidad tanto para la
electricidad como para el gas natural. Para electricidad, este era el resultado de fuertes
inversiones después de la primera crisis del petréleo en 1973 (para reemplazar las
antiguas centrales petroleras y anticipar un crecimiento econémico similar al de la década
de 1960 y comienzos de la década de 1970). Estos disefios no lograron prever la
desaceleracion en la demanda de electricidad, pero el desequilibrio resultante fue
amplificado por las nuevas provisiones que favorecian a los productores independientes
de energia tales como PCCE. Para el gas natural, los precios elevados fomentaron una
mayor oferta al tiempo que estropearon la demanda, finalmente amplificando el impacto
de la recesion econémica.

De modo que no solo la seguridad de suministro no era una preocupacion en las etapas
iniciales de la reforma del mercado energético en el Reino Unido y los EE.UU., sino que
claramente, el objetivo de las reformas del mercado era disminuir los precios ante el
exceso de capacidades. Los costos cayeron debido a los recortes en la mano de obra de
las empresas de servicios publicos, privatizadas o no, la caida de los costos del
combustible (especialmente petréleo y gas después de la contra-crisis de 1986 con un
impetu adicional para el gas debido a la aparicion de abundancias en los EE.UU. en 1986
y en el Reino Unido en 1995) y el cierre de muchas centrales redundantes viejas y
costosas. Los conceptos originales de reforma de mercado energético se gestaron en
una época en que la energia barata se hacia cada vez mas barata, y muchos politicos en
varias partes del mundo argumentaban a favor de la reforma del mercado energético
basandose en que los precios al consumidor disminuirian.
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En el Reino Unido, la primera oleada de CCGT fue construida por las comparfiias
regionales de electricidad (REC) justo después de desmantelar la CEGB porque seguian
teniendo un monopolio de oferta para sus clientes cautivos y se les permitia producir
hasta el 25% de su oferta. Al ser productores y vendedores, las REC no corrian riesgos y
estaban listas para firmar acuerdos de compra de gas por 20 afios a 25 peniques por
termia y mas (US$3,8/MBtu y méas). Una segunda oleada de CCGT tuvo lugar después de
gue las REC hubieron perdido sus derechos de monopolio. Los precios del gas cayeron a
doce peniques por termia (US$1,5-1,8/MBtu) en 1995 gracias a la irrupcién del exceso de
gas precisamente cuando los precios de la electricidad eran elevados debido al poder de
mercado ejercido por PowerGen y National Power.

Los EE.UU. también dan prueba de poder de mercado por parte de las compafiias de
generacién preexistentes, ya sea por el “juego” en los diferentes mercados anteriormente
descriptos o por la creacién de “nichos” cuando la capacidad de transmision interestatal
era insuficiente. El ejemplo mas extremo es el de California entre junio del 2000 y la
primavera del 2001. Esta crisis es un caso de libro de texto sobre las consecuencias de
crear un disefio de mercado extremadamente costoso y complejo. Después de California
vino Texas durante la fase piloto de su desregulacién en el 2001, con un modelo de
reforma* que se suponia era perfecto. Seis compafifas (AEP, Constellation Power
Source, Mirant, Reliant Energy y TXU) fueron acusadas de “mania regulatoria”.

Queda claro que el poder de mercado es “consubstancial” a los mercados eléctricos
competitivos de base spot, pero en la mayoria de los casos, tales como en Espafia, es
controlado por el regulador o la auto-disciplina de los preexistentes. En el caso de
Francia y Alemania, no hay pruebas de un fuerte abuso de poder de mercado que habria
empujado hacia arriba el precio de equilibrio a largo plazo, a pesar del gran tamafio de las
compariias preexistentes. Esto confirma que la amenaza de una intervencion (por
ejemplo, la autoridad del cartel aleman, el regulador francés o la junta directiva de
competencia de la Comision Europea) combinada con el deseo de los preexistentes de
evitar el ingreso de demasiados actores nuevos, realmente limita el abuso del poder de
mercado, su grado en el tiempo y el riesgo de precios a largo plazo distorsionados.

d. Poder de mercado como estrategia contraproducente

En el largo plazo y bajo condiciones normales, es decir, para los mercados en los cuales
no existen barreras para el ingreso, la bisqueda de poder de mercado es una estrategia
contraproducente. El mejor ejemplo es el de Inglaterra y Gales a comienzos de la década
de 1990 cuando desaparecio el duopolio creado por PowerGen y National Power, no a
causa de la regulacion sino por el ingreso de nuevas compafiias que tomaron
participacion en el mercado. El ejemplo contrario de un mercado “no contestable” es el de
California, donde fue imposible construir nuevas centrales a causa de las posturas NIMBY
0 BANANA.

*2 En este sistema, las QSE (entidades de programacion calificadas), es decir los agregadotes,
deben proyectar con un dia de anticipacidon cuanta electricidad esperan adquirir o generar sus
clientes en un dia dado. El ERCOT (Consejo de Confiabilidad Eléctrica de Texas) luego le paga a
las QSE que consumen menos energia que la proyectada e impone cargos a las QSE que
producen menos energia que la proyectada. Las autoridades analizaron el comportamiento de
pronostico de 45 QSE durante un periodo de 15 dias en agosto de 2001:

- una compaiiia constantemente dej6é de cumplir con sus prondsticos en un 5% a 45%;

- otra en 150% a 300%;

- y una tercera en 75.000% a 400.000%.
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En situaciones mas recientes, el poder de mercado también es contraproducente de un
modo mas sutil cuando las empresas de servicios publicos preexistentes mantienen el
precio mayorista de la electricidad muy cercano al LRMC (costo marginal a largo plazo).
Dicho precio en promedio seria aproximadamente el que seria si no se ejerciera poder de
mercado. Es lo suficientemente elevado como para justificar la construccién de nuevas
centrales energéticas pero lo suficientemente bajo como para atraer inversién en dichas
nuevas centrales solamente por parte de los grandes preexistentes; los riesgos
adicionales que enfrentan los nuevos participantes no quedarian cubiertos. De ahi que
esta sutii forma de poder de mercado suavice las oscilaciones del mercado de
commodities que de otro modo deberian ser disparatadas y mantener las participaciones
del mercado de los preexistentes. También puede desencadenar suficiente capacidad a
tiempo para proveer seguridad a largo plazo.

¢Uno deberia vivir con poder de mercado? Algin grado de poder de mercado no es malo
per se si el mercado es verdaderamente contestable, es decir, abierto a nuevos
participantes en cualquier parte donde decidan operar. El poder de mercado se torna
critico cuando la véalvula de seguridad de la contestabilidad no existe, situaciéon que se
presenta cuando los cuellos de botella de la transmision aislan nichos de mercado o
cuando la inversion en nueva capacidad es limitada por factores exdgenos tales como el
proceso de revision ambiental. Sin embargo, se debe recordar que incluso pequefos
niveles de poder de mercado pueden tener un impacto sobre los consumidores en dos
modos diferentes, ya sea aumentando los precios a corto plazo hasta niveles que
penalicen las industrias de uso intensivo de energia, haciéndolas no competitivas en los
mercados mundiales, o lastimando a los usuarios cautivos mas pobres que no pueden
afrontar los precios mas elevados a lo largo de un periodo prolongado.

Es una paradoja reformar un monopolio de propiedad publica creando un mercado
competitivo solamente para hallar que la competencia no funciona y se degenera en un
oligopolio con importante poder de mercado. Esta es una dinamica de la reforma del
mercado energético que no se comprendia bien incluso hace cinco afios pero que se ha
tornado esencial en el debate actual. Mientras el poder de mercado tiene un aspecto
positivo porque puede justificar nueva inversion en capacidad lo suficientemente temprano
y evitar el prolongado ciclo de commodity de situaciones de exceso o falta de capacidad
con sus correspondientes variaciones de precio disparatadas, su defecto es que en el
mejor de los casos, provee nueva inversion en centrales preexistentes pero no un nivel de
diversificaciéon entre los actores en el mercado o entre las fuentes de combustible de las
gue dependen los sistemas energéticos sostenibles en el largo plazo.

El informe del CME Disefio y Creacién del Mercado de Electricidad en Asia Pacifico
provee un analisis extensivo y ejemplos de poder de mercado. Contrariamente a muchas
opiniones, el poder de mercado puede existir con tantos como cinco diferentes
generadores, si bien la teoria de la competencia sugiere que esta cantidad deberia ser
suficiente en la mayoria de los mercados. La razén de esta particular caracteristica que
ya ha sido mencionada es que la mayoria de los consumidores recibe electricidad a tarifas
fijas y por lo tanto son indiferentes a los precios reales al nivel mayorista.

Cuanto mas dependen los mercados eléctricos de los mecanismos spot, mayor es la
probabilidad de que surja el comportamiento cooperativo, aunque sea implicito,
especialmente en periodos de reducido margen de capacidad. Sin embargo, la buena
regulacion combinada con la precaucion de los preexistentes puede reducir las
“imperfecciones” del mercado. Ademas, estas imperfecciones pueden reducirse ain mas
mediante los contratos bilaterales a largo plazo y limitando el mercado spot a un
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mecanismo de equilibrio aleatorio utilizado Unicamente para resolver las diferencias
“marginales” de contrato no previstas.

Los precios son mas elevados en los mercados monopdlicos de gas porque los
consumidores pagan el gas sobre la base de su “valor”, es decir, el costo del competidor
potencial tal como la electricidad para cocinar, el fuel oil para calefaccion, el fuel oil
pesado para centrales energéticas o grandes calderas industriales. Una vez que se ha
establecido la competencia en el mercado de gas, todos los precios se fijan en el margen,
generalmente relacionado con el precio del fuel oil pesado (tal como se sefalara
anteriormente en este Informe) con diferencias que reflejan el costo de transporte. Por
esta razon, el poder de mercado en el mercado de gas natural es posible solamente si
todos los consumidores se tornan cautivos, es decir, si los usuarios industriales
interrumpibles o las centrales energéticas han desaparecido. Es necesario evitar esto
para que el mercado de gas natural siga siendo competitivo.

5. El impetu hacia los mercados mayoristas competitivos

Las reformas de mercado reflejan un cambio de filosofia y no tanto un cambio en las
condiciones reinantes en muchos mercados, en particular, en los EE.UU. después de las
dos crisis petroleras de la década de 1970. En algunos paises abrazar el liberalismo es
atribuible a la creencia de que los mercados producen condiciones que son socialmente y
economicamente beneficiosas. También influye el argumento pragmatico de que
Ultimamente las economias basadas en el mercado han tenido resultados mucho mejores
gue otros tipos de economias. Especificamente, hay una percepcién general de que el
rendimiento econémico del Reino Unido y de los EE.UU. ha mejorado desde que
comenzaron a poner el énfasis en la liberalizacion de una serie de sectores. Los
defensores del libre mercado sostienen que la experiencia de las décadas de 1980 y 1990
es una prueba concluyente de que el liberalismo es superior a las alternativas tales como
el socialismo, el comunismo y el capitalismo liderado por el estado.

Sin embargo, se mantiene la pregunta de si el liberalismo es la palabra correcta cuando
se trata de la reforma del mercado energético. Como se sefiala en partes anteriores de
este informe, la electricidad no es una commodity como cualquier otra; no se la puede
almacenar, y cuando el precio sube o las luces se apagan, el gobierno se entera de eso y
muy a menudo se siente obligado a intervenir. La regulacion adecuada es la otra cara de
la moneda de la reforma del mercado energético; incluso la palabra “desregulaciéon” ha
caido en desgracia como una descripcién exacta de qué es la reforma del mercado
energético.

Teniendo en cuenta estas importantes calificaciones, el impulso hacia el liberalismo se
aplicé primero a la competencia en los mercados mayoristas de electricidad y gas natural.
Sin embargo, a lo largo de la década de 1990, los experimentos realizados aqui y alli han
creado creciente preocupacion sobre la capacidad del pool y los disefios del mercado de
equilibrio para proveer lo que un pais necesita. La proxima década vera mas desarrollo
en comercializacién de servicio energético para lograr mejores resultados de mercado o
un paso hacia politicas energéticas gubernamentales mas abarcadoras que cubran
también los objetivos sociales, ambientales y de confiabilidad que establece para la
economia en su conjunto. Hasta la fecha, los beneficios provenientes de la mayoria de
las reformas del mercado energético no siempre han llegado al usuario final. La
diversificacién, la seguridad de suministro y los precios sostenibles mas bajos es mas
posible que resulten de politicas energéticas abarcadoras que utilizan una combinacién de
caracteristicas regulatorias y de mercado que se centran en cumplir con objetivos
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especificos que de los mercados mayoristas spot puramente competitivos creados hasta
el momento*®

El Presidente de la FERC Pat Wood Il durante su entrevista de agosto de 2001 que
apareci6 en California Energy Markets (Mercados Energéticos de California) utilizé una
metafora. Wood no desisti6 de las politicas de la FERC para proponer mercados
energéticos competitivos pero dijo que creia que los problemas como los que enfrentaba
California no ser resolveran por si mismos sin asistencia de la regulacion. Dijo: “Los
mercados no nacen completamente maduros. Nacen como adolescentes. Salen y
manejan demasiado rapido y beben alcohol. Cuando empieza a haber heridos ese es un
signo de que el mercado es inmaduro”. Prometié que la FERC ayudara a guiar los
mercados de gas y electricidad de los EE.UU. hacia la madurez. En su opinion, un
objetivo para los reguladores es “ser mas inteligente que el sector”.

Ciertamente, si la metéafora es pertinente o no, si las autoridades de regulacién pueden
ser mas inteligentes que el sector que controlan, son preguntas que podrian ser
respondidas negativamente por algunos observadores de la reforma del mercado
energético en paises especificos porque los reguladores tienen acceso solo a informacién
disimétrica e incompleta. A menudo los reguladores no tienen los mismos presupuestos o
incentivos que las empresas de energia aceptan de buena gana por sélidas razones
financieras. El punto de partida de las reformas de mercado a menudo se caracteriza por
condiciones desfavorables tales como la existencia de preexistentes dominantes, olas de
fusiones, interconexiones inadecuadas para la transmision de electricidad o el transporte
de gas y mercados mayoristas no liquidos o ausentes.

Recordando que el poder de mercado, expresado como la capacidad de provocar picos
de precios, esta inversamente relacionado a la cantidad de compariias de generacion (a
menudo pequefia debido al tamafio de las preexistentes o las limitaciones de transmision
gue fragmentan el mercado) y a la elasticidad del precio de la demanda (siempre muy
pequefia a pesar de un valor tedrico cercano a 1 porque muy pocos clientes obtienen
sefiales de precio variables y la mayoria tienen tarifas constantes), uno puede entender
por qué raramente se encuentra una situacion de verdadera competencia, excepto
cuando hay un margen de capacidad importante y muchos generadores en el mercado.

Sin embargo, aunque la presencia de un gran margen de capacidad ociosa es mas
propensa a la competencia y a bajos precios, tal como lo demostrara la caida de los
precios mayoristas cuando los mercados que exhibian este tipo de caracteristicas fueron
abiertos a la competencia, como es el caso del Reino Unido, es una situacion insostenible
en la perspectiva dindmica de un mercado creciente. Esto se debe a que los bajos
precios fijados sobre costos marginales a corto plazo desaniman el ingreso y los
generadores pueden temer los topes de precio cuando el margen de capacidad comienza
a achicarse y los precios suben.

Si se observan los resultados de la implementacion y la situacién de las reformas del
mercado energético hasta el presente, puede decirse que:

« El Reino Unido ha implementado un disefio a lo largo de quince afios y lo ha
cambiado substancialmente en el proceso;

*3 Una opinién particularmente pesimista es la de Graham Thomas, consultor del grupo de estudio
del CME, quien coordind el informe del CME Disefio y Creacion del Mercado Eléctrico en Asia
Pacifico; él es escéptico acerca de la capacidad de mayor “libertad de mercado” para proveer las
necesidades de muchos paises. Los paises desarrollados pueden ser capaces de afrontar el costo
de realizar mayores experimentos pero los paises en desarrollo no pueden.
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» California eligié un disefio sofisticado, pero se dio cuenta a los dos afios que se
habian cometido errores de politica y de regulacién, lo que caus6é enormes
pérdidas a los consumidores y a las compafiias;

« Algunos paises han establecido el programa de reformas, pero a mitad camino
han postergado el proceso o han cambiado las reglas;

» Otros paises o regiones, tales como los de la Unién Europea o algunas partes de
Ameérica del Norte, América del Sur, y ahora India y Brasil, siguen avanzando, y,

» Todos los paises siempre estaran bajo presidn para incrementar su mecanismo de
comercio de energia y para establecer incentivos para su sistema de equilibrio
energético al nivel nacional o regional a fin de mantener la seguridad y la
confiabilidad del suministro.

Esta variedad de situaciones demuestra que ciertamente no hay un modelo Unico de
reforma del mercado energético que deba recomendarse y que las circunstancias
nacionales o regionales especificas tienen que tomarse en cuenta, por ejemplo:

* La cultura politica del pais en cuanto a mercados abiertos 0 a una economia
planificada;

« La infraestructura institucional muy diferente que respalda las reformas en los
paises desarrollados en comparacion con la misma en los paises en desarrollo;

« Los recursos energéticos autdctonos del pais en comparacion con la necesidad de
importaciones;

* El tamafio del mercado energético autdéctono y los sistemas necesarios para
mantenerlo;

» Las preocupaciones especiales de los mercados relativamente aislados (tales
como Japon, Nueva Zelanda, Australia) comparados con grupos de paises en la
misma ubicacioén regional (tales como la Unién Europea o el NAFTA);

» La prioridad que las grandes compafiias le otorgan a las grandes inversiones en
comparacion con el servicio al consumidor local;

« El volumen y naturaleza de los requisitos financieros incluyendo el rol de los
ahorros nacionales.

Basandose en estas observaciones y en la necesidad de proveer seguridad a largo plazo,
se pueden prever dos conjuntos de disefios de mercado: aquellos bajo el nombre
genérico de “comprador Unico” que dependen de un operador central con competencia
“marginal” y aquellos bajo el nombre genérico de “mercados mayoristas competitivos”
donde la competencia es una caracteristica central.

a. Sistemas de comprador Unico

Estos modelos estan bien adaptados a los mercados relativamente pequefios y a los
paises que buscan los beneficios de la simpleza. Incorporan una planificacion explicita a
largo plazo y una funcién de inversion para establecer la cantidad, el tipo y la ubicacién de
capacidad necesaria. Para cada nueva central a construir, se imponen estandares
técnicos minimos y se elige la mejor oferta sobre la base de los costos fijos anuales
nivelados que satisfacen las especificaciones impuestas. Una vez que las centrales son
construidas y entran en funcionamiento, su uso puede ser controlado por otro proceso
anual de licitacibn en el cual las centrales garantizan una cierta disponibilidad vy
produccién.

Los detalles pueden adaptarse a circunstancias especificas. La idea es que los
excesos/faltas de rendimientos reales por arriba/por debajo del objetivo establecido en la
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etapa de construccion de la nueva central sean recompensados/pagados al precio
mayorista si fueran previstos, pero las diferencias no planificadas soportarian penalidades,
por ejemplo, al ser recompensadas solo en parte en caso de exceso de oferta o teniendo
gue soportar un costo mayor que el precio mayorista para entrega insuficiente no prevista.
Esto proveeria fuertes incentivos para que los propietarios se aseguren que las centrales
estén disponibles durante los periodos pico *y para mejorar la produccién y la eficiencia
mas alld del umbral establecido en el momento de la construccion.

Un sistema de comprador Unico también puede complacer facilmente los costos hundidos
o las rentas. Los costos hundidos no existirian per se dado que, una vez que se ha
ganado la licitacién para la construccion, los costos fijos, cualesquiera que sean en
comparacion con otras unidades energéticas, serian pagados anualmente sobre la base
del monto definido en la licitacion. Podrian existir rentas cuando una central ha llegado al
final del periodo contractual durante el cual se suponia que recuperaria sus costos de
capital. Luego podria permitirsele al propietario continuar explotando la central sin recibir
mas pagos de capacidad (pero seria de su interés mantener la central lo mejor posible) o
la central, tal como la represa hidroeléctrica, podria volver al estado antes de ser licitada
nuevamente.

Este sistema no genera precios directamente como en un pool competitivo pero depende
de dos conjuntos de costos: los pagos de capacidad y los costos variables establecidos
para cada central individual dependiendo de sus caracteristicas especificas. Los pagos
de capacidad pueden ser muy bajos para las centrales amortizadas (por ejemplo centrales
hidroeléctricas vueltas a licitar) o muy elevados para nuevas centrales pero no seran
cobrados necesariamente como tales si la tarifa se fija segiun el LRMC vy la diferencia *
entre los costos reales y los precios se devuelve al gobierno o es pagada por el gobierno.
Los costos variables se utilizarian para establecer el orden de mérito.

Los sistemas de “comprador Unico” tienen dos desventajas:

e Primero y principal, el operador del sistema de comprador Gnico no tiene un
incentivo real para aumentar la eficiencia debido a su situacion de monopolio.
Dado que serd juzgado principalmente por el funcionamiento del sistema, el
comprador Unico puede privilegiar sistematicamente la seguridad por sobre la
eficiencia;

+ Segundo, este sistema no puede funcionar para grandes paises o regiones como
los EE.UU., Europa, Rusia, o China. Se deben crear ya sea compradores Unicos
sub-regionales con intercambios cruzando las fronteras o depender de un mercado
competitivo con contratos a largo plazo y mercado(s) residual(es) spot.

b. Contratos alargo plazo y mecanismos de “seguro”

El punto de partida para este modelo es que los mercados competitivos, en ausencia de
poder de mercado, proveen la commodity al mejor precio pero no necesariamente
proveen un segundo bien indispensable: seguridad de suministro. ¢ Como se establece un
segundo mercado competitivo que superponga el mercado de commodity para proveer

* Este se un procedimiento estandar en los mercados competitivos. La capacidad de los
generadores de determinar sus tiempos de cortes de electricidad esta cubierta por el “codigo de
red” manejado por el operador del sistema, con la idea de tener un margen maximo durante los
periodos pico.
45 : “ " ; i o

Por ejemplo la “renta” de agua de una represa es un bien publico a ser utilizado en el
presupuesto general pero no otorgado a los usuarios. Lo mismo sucede con los costos hundidos,
preferentemente a ser pagados por el presupuesto del gobierno para evitar tarifas distorsionadas.
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seguridad de suministro al menor costo gracias a la competencia y, por la misma razon,
reduzca el riesgo del poder de mercado?

La respuesta no es un mercado de capacidad porque este es un concepto demasiado
limitado que se centra en la capacidad sin tener en cuenta otros aspectos importantes
tales como la diversificacion de centrales y fuentes de suministro, la combinacién de
diferentes usuarios que tienen diferentes necesidades (por ejemplo, usuarios
interrumpibles) y la flexibilidad del sistema. Tal como se sefialara anteriormente en este
informe, un mercado de capacidad es un enfoque “ad hoc” que funciona en el corto plazo
pero puede no ser sustentable en el largo plazo. Por ejemplo, si se proveen incentivos
para crear nuevas centrales solo a aquellos que las construyen, esto crea una distorsion
entre aquellos que reciben y aquellos que no reciben pagos de capacidad.

La dependencia de mecanismos de mercado competitivo semejante al seguro es una
alternativa muy atractiva pero enfrenta una serie de limitaciones o dificultades practicas.
El seguro u otros modelos derivados, tales como los castigos en caso de no provisién de
suministro, requieren contratos lo suficientemente largos como para cubrir la construccién
de nuevas centrales. No hay nada sorprendente en dicha condicidn, que ha existido por
décadas para la fijacion de nuevas estructuras de gas en los EE.UU. *® Sin embargo,
algunos expertos no aceptan esta idea porque dichos contratos a largo plazo traban las
dos partes e impiden a un comprador cambiar su proveedor, manteniéndolo asi con el
mismo contrato de suministro, posiblemente injusto en circunstancias imprevistas.

En particular, los contratos a largo plazo pueden socavar la competencia minorista ya sea
impidiéndola o haciéndola costosa y dificultosa. Dados los costos extra incurridos por las
LDC para proveer seguridad en nombre de sus clientes cautivos, puede ser que se les
impida cambiar su proveedor o que tengan que rembolsar este costo extra. Ademas,
aungue los contratos a largo plazo puedan ser beneficiosos una vez que existe la
competencia, pueden ser injustos si se los firma antes de lanzar la competencia.

En resumen, la eleccién de un disefio para la competencia eléctrica mayorista depende de
muchos factores diferentes:

* Elmodo en que se abordara la distribucién y la oferta minorista;
» Los mecanismos por los cuales se proveera seguridad a largo plazo; y
» El grado deseado de competencia para generacion y suministro.

No existen soluciones perfectas, solamente buenas soluciones transaccionales que
dependen de las circunstancias nacionales/regionales y que es necesario elaborar dentro
de ese contexto.

6. ¢Los mercados competitivos pueden adaptarse a otras politicas publicas sin
demasiada distorsion?

Los objetivos de politicas abarcan una amplia gama de asuntos diferentes. Algunos casi
no se los discute porque existen en todos los paises y se los da por sentado, tales como
los procesos administrativos para establecer nueva infraestructura o las reglas legales
impuestas al sector para cubrir la seguridad, los estandares técnicos, las reglas

*® En los EE.UU., no ha sido posible la construccion de ningin gasoducto nuevo o, hasta los

recientes cambios introducidos por la FERC, de ninguna terminal nueva de GNL antes de pasar a
un periodo abierto, proceso que combina la competencia entre los potenciales usuarios y un
compromiso a largo plazo.
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financieras o normas cautelares. Sin embargo, hay cuatro asuntos especificos del sector
energético y del modo en que se implementan las reformas:

* El primer y mas importante asunto es la seguridad de suministro en los mercados
competitivos — suficiencia de la capacidad a largo plazo, confiabilidad a corto plazo,
diversificacion y flexibilidad — y cémo se la puede garantizar;

» El segundo asunto se relaciona con el suministro “universal” de electricidad con
fondos especiales disponibles para las LDC para financiar la inversion para
conectar a clientes remotos, o pagos ad hoc tendientes a proveer servicios
energéticos econdémicamente accesibles y adecuados a los pobres (medidores
especiales, bonos, subsidios, etc.);

» El tercer asunto es la organizacién de la transicion a un mercado competitivo de
propiedad privada*’ con la definicion y los medios para pagar los costos hundidos
(incluyendo los costos sociales debidos a los despidos); v,

» El cuarto es el uso obligatorio de “energias renovables” como medio de reducir la
cantidad de combustibles fosiles utilizados para generar electricidad y sus
correspondientes emisiones de gases de efecto invernadero.

a. Energias renovables y reforma del mercado

Los primeros tres de estos asuntos de politicas fueron analizados anteriormente en este
informe o se los ver4 en la Parte IV. Centrémonos ahora en el cuarto asunto: el uso
obligatorio de energias renovables en lo que se refiere a sus impactos sobre las reformas
del mercado energético.

l1I-5 PARTICIPACION DE LA ENERGIA PRIMARIA MUNDIAL (2002)
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Expresado en cuanto a requisitos totales de energia primaria, el Grafico IlI-5 muestra que
las energias renovables modernas (tales como la edlica, biomasa, geotérmica, solar y de

*" Un imperativo que los gobiernos deberian aceptar antes de cambiar lo que existe, especialmente
cuando funciona bien, es proponer un plan de respaldo en caso de que el mercado no logre
proveer el suministro. Esto ciertamente haria mas suave la transicibn porque un poco de
pensamiento estratégico antes de tomar la decision probablemente evitaria una intervencion ex-
post del gobierno, costosa e inesperada, a corto plazo.
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pequefias represas hidroeléctricas) representa solamente el 0,3% de la oferta energética
mundial del afio 2000 (10 Gtpe) pero han estado creciendo rapidamente (~10% por afio).
Por supuesto las grandes represas hidroeléctricas también son renovables y representan
una contribucién mucho mayor de 6,5% de la oferta energética mundial pero ahora estan
creciendo a un ritmo mas lento de 2,7% por afio. Los combustibles “tradicionales”,
incluyendo los renovables y residuos combustibles (CRW) utilizados principalmente en los
paises en desarrollo, representan una contribucién a la oferta energética mundial aun
mayor (alrededor del 11%) pero tienen el crecimiento mas lento entre todos los
renovables: 1,5% por afio.

En el sector eléctrico, donde se utilizan la mayoria de los renovables modernos, solo
representan 0,6% de la oferta total mundial de electricidad y estan dominados por la
eodlica con 30,7 GW de capacidad al nivel mundial a fines de 2002, mayormente en los
paises desarrollados de la OCDE (también conocidos como los paises del “Anexo 1" en el
Protocolo de Kyoto), con 22,6 GW en Europa, 4,9 GW en América del Norte y 2,5 GW en
Asia Pacifico respectivamente. La energia edlica es la opcién preferida porque, a pesar
de su naturaleza intermitente, tiene los costos mas bajos y la mejor curva de disminucién
de costos, recientemente aumentada por el desarrollo de energia edlica offshore que
ofrece tasas de disponibilidad mucho mas elevadas (hasta 50% en lugar de ~20%
onshore).

El Grafico 1llI-6 muestra que, si bien estas nuevas fuentes alin no son completamente
econdmicas, sus costos estan disminuyendo rapidamente, y los gobiernos esperan que su
introduccion subsidiada acelere las economias de escala y los adelantos tecnoldgicos que
puedan darles lugar, en el futuro, para que sean completamente competitivas con otras
fuentes de energia. Incluso la energia edlica offshore en el Mar del Norte sigue siendo
muy costosa, alin mas si se incluyen tanto los costos ambientales directos y asociados
(emisiones de gases de efecto invernadero) del soporte al igual que de los servicios
auxiliares y los cargos de transmision adicionales. Muchos gobiernos han establecido
objetivos ambiciosos para las energias renovables como una parte de la generacién de
electricidad, especialmente en Europa, pero ahora se dan cuenta hasta qué punto esas
politicas pueden ser costosas 0 tener un impacto inesperado sobre sus objetivos para la
reforma del mercado energético.*®

En Dinamarca Occidental, por ejemplo, el consumo varia entre 1.500 y 3.500 MW, y la
capacidad instalada se compone de:

» Centrales energéticas de condensacion centralizadas: 1.800 MW
» Centrales de cogeneracion centralizadas: 1.200 MW

» Centrales de cogeneracion locales: 1.500 MW

» Edlica: 2.200 MW

[1I-6: DISMINUCION DE LOS COSTOS DE LAS NUEVAS ENERGIAS RENOVABLES

8 | a Declaracién del CME para el afio 2003 presenta sus opiniones acerca de los aspectos
técnicos, econdémicos y de politicas de los objetivos de energia renovable incluyendo la necesidad
de soporte y el impacto sobre la eficiencia de las centrales de carga base alimentadas a
combustibles fésiles.
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El total de 6.700 MW es mas elevado que la demanda pico incluso si uno toma en cuenta
la tasa de disponibilidad real. Las interconexiones eléctricas con los paises vecinos son
1000 MW con Noruega, 600 MW con Suecia y 1.200 MW con Alemania (no hay
interconexiones con Dinamarca Oriental).

l1I-7: PRODUCCION DE ENERGIA EOLICA Y EXPORTACIONES NETAS DE
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El Gréfico IlI-7 muestra la estrecha correlacion entre la disponibilidad de energia edlica en
Dinamarca Occidental y la necesidad de exportar, principalmente a Noruega. La razon de
esta correlacion es la falta de flexibilidad para operar las centrales nacionales alimentadas
a combustibles fésiles. Todas ellas son utilizadas como PCCE (cogeneracién de calor y
electricidad) y no se las puede detener. La situacién empeora por la prohibicién de utilizar
calefaccion eléctrica en los hogares. De ahi que la oferta de electricidad edlica siempre
excede los requisitos pero no es utilizable, de modo que debe ser exportada.

Lamentablemente, como se podria esperar, este exceso de produccion reduce el precio
(nacional y Nordpool), ain mas cuando aparecen cuellos de botella. Los precios estan
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mas o menos inversamente relacionados a las exportaciones y caen de ~400 DKK/MWh
cuando las exportaciones son marginales (digamos menos de 100 MW de energia edlica),
a ~200 DKK/MWh cuando las exportaciones superan los 1.000 MW. Por lo tanto la
energia edlica no solo es costosa y muy subsidiada en Dinamarca, sino que también su
contribucion a la economia total también es negativa; jlos ingresos de Dinamarca
Occidental son menores cuando sopla el viento que cuando el viento no sopla para nada!

Si estos fuesen los Unicos impactos de la decisién de Dinamarca de promover la energia
eodlica, uno podria abordarlos en un contexto acotado de politicas de gobierno. Sin
embargo, la electricidad edlica requiere que Dinamarca refuerce la red de transmision, lo
cual segun el regulador es un costo significativo. También, nuevamente segin el
regulador, la red no podria adaptarse a las subidas y bajadas de su suministro
intermitente mas alla de un 5% de participacion en el mercado si Dinamarca Occidental no
estuviera integrada en el mercado mas amplio del Nordpool. A su vez, esto lleva a que la
politica energética edlica en Dinamarca reduzca los precios del pool en Escandinavia en
su conjunto. Esto podria ser visto como una ventaja por los consumidores si esa caida no
fuera, literalmente, a sus propias expensas, tanto en términos de subsidios pagados por
sus impuestos como por los desincentivos para lanzar inversiones en nuevas centrales
energéticas de carga base necesarias para la seguridad a largo plazo, que también tiene
un impacto sobre los vecinos como Noruega.

La cuestion que surge es si es posible hacer que la politica de gobierno en favor de las
energias renovables sea coherente con un mercado eléctrico competitivo. Hay tres
enfoques posibles:

« EIl primer enfoque genérico es establecer un precio propuesto y dejar que se
ajusten las participaciones en el mercado;

* El segundo enfoque genérico es establecer la participacion en el mercado (cuotas)
y dejar que los precios se ajusten;

» El tercero es un enfoque hibrido que combina tanto cuotas como pisos y techos de
precio.

En todos los casos, las ganancias en eficiencia deberian pasar al consumidor gracias a
los precios mas bajos. Por ejemplo, el enfoque propuesto por Dinamarca de los
certificados verdes negociables (TGC) es un sistema hibrido. Requiere certificados
verdes negociables que reflejen el costo mas alto de la electricidad verde pero esta sujeto
a un techo cuyo objetivo es poner un tope al subsidio y un piso cuyo objetivo es garantizar
un subsidio minimo a lo largo del tiempo. La ventaja es que, dentro de este “collar”, los
productores recibiran el precio spot del mercado, precio que refleja la intermitencia (y
necesario soporte) y la necesidad de exportar electricidad cuando sopla el viento. Las
desventajas son la complejidad de la contabilidad y la posible falta de incentivos para los
generadores verdes preexistentes.

Depende de los encargados de tomar decisiones de politicas en los gobiernos el decidir
gué se deberia hacer en cuanto a las politicas sociales, ambientales o de otro tipo. El
regulador no establece esta politica pero debe disefiar sistemas que satisfagan los
objetivos y decirle a sus amos politicos cuales son los costos relacionados (en cuanto a
subsidios directos o indirectos y menor eficiencia) en comparacién con los beneficios de
las reformas. Es por esto que:
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» Se deberian establecer los costos de las energias renovables y deberian incluir un
célculo neutral * tanto de los costos directos como de los indirectos (soporte,
transmision adicional y costos ambientales®™) para todas las opciones previstas y
no solo para aquellas relacionadas con las reducciones de emisiones de gases de
efecto invernadero. Las energias renovables deberian ser consideradas
principalmente en relacion con la politica energética; >

e Se deberia “promover la autonomia” de los usuarios finales conociendo los costos
totales de las diferentes opciones porque, en ultima instancia, son ellos quienes
pagan estos costos.

7. Resumen de la Parte Ill: Disefio del mercado mayorista

Alison Silverstein de la FERC en los EE.UU. ha dicho: “Las malas reglas de mercado son
peores que la ausencia de mercado”. No se puede dejar que los mercados funcionen
solos. Debe haber constante vigilancia por parte del regulador y herramientas correctas
para detectar y remediar cualquier abuso del mercado. Esto es delicado porque la linea
divisoria entre una situacion de genuina escasez y un actor que esta jugando con la
capacidad de transmisién o deliberadamente reteniendo capacidad de generacion de
energia es muy delgada.

El problema es que no hay un disefio 6ptimo obvio para la competencia eléctrica
mayorista, y es necesario adoptar soluciones transaccionales. Hay cuatro asuntos que
abordar:

» Propiedad y desagregacion vertical de los sectores upstream y midstream;

e Surgimiento natural del poder de mercado en los mercados spot de electricidad;
» Reformas de mercado y mercados mayoristas competitivos; v,

» Adaptar politicas publicas en un mercado competitivo.

9 Segin los “Verdes” daneses, el costo de la energia edlica offshore del Mar del Norte podria ser
tan baja como € 6 centavos por kWh pero esta cifra no es aceptaba por la mayoria de los otros
expertos. Otra indicacién surge del anuncio del gobierno del Reino Unido, el 14 de julio de 2003,
de una segunda vuelta de licitaciones para localizacién de granjas edlicas offshore. Los costos
imputados de la produccién de energia edlica offshore de estos sitios, al menos hasta el 2010, se
calculan en £80-85/MWh. Esto es alrededor de € 12 centavos por kWh, el doble del optimista
célculo danés y una prima de 350% sobre el actual precio a plazo de la electricidad mayorista no
renovable para el 2004.

* En su trabajo, “Equilibrio de la fluctuante energia eélica con centrales energéticas alimentadas a
combustibles fésiles”, W. Leonhard y K. Muller (CIGRE otofio 2002) dicen, “Los resultados
demuestran que incluso con esta baja penetracion de la energia edlica, la alimentacién causa un
incremento oculto en el consumo especifico de combustible en las estaciones de generacion
remotas alimentadas a combustibles fésiles que producen menos energia eléctrica pero con mayor
consumo de combustible y emisiones de CO, por KWh”.

L En su Libro Blanco sobre Politica Energética el gobierno del Reino Unido esta volviendo a una
politica de elegir los ganadores de la tecnologia tal como lo prueba el apoyo financiero directo
(subsidio de capital de inversion) dirigido hacia los proyectos de energia edlica offshore como parte
de la estrategia de reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero. Al hacer esto, ha
hecho caso omiso de las tecnologias de generacién alternativas convencionales (por ejemplo
CCGT y nuclear) o renovables que también podrian contribuir a reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero y cumplir con los compromisos del Reino Unido con el Protocolo de Kyoto a
menor costo. jEsta politica se esta debatiendo en el contexto de que el Reino Unido se convertira
en un importador neto de energia para alrededor del afio 2006!
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La privatizaciéon y la segmentacion vertical son asuntos delicados. La privatizacion puede
ir en contra de los intereses arraigados de los trabajadores en las compafiias estatales
pero es cada vez mas necesaria debido a los problemas de gobernabilidad. En ciertas
circunstancias es posible que los grandes programas nucleares o hidroeléctricos deban
guedar en manos publicas, pero es necesario tratar en forma transparente dichas
excepciones y revisarlas periddicamente. La segmentacion vertical esta en el corazén de
la competencia y los beneficios que provee. Sin embargo, impone la obligacion sobre el
regulador de asegurarse de que no habra una brecha en la cadena de responsabilidad de
suministro.

La amenaza del poder de mercado es consubstancial con los sistemas de equilibrio de
pool o residuales tal como demuestran la teoria y las pruebas empiricas. Dicha energia
potencial puede mitigar las preocupaciones de seguridad a largo plazo pero es necesario
controlarla de cerca y que sea “contestable” en el sentido de que los nuevos participantes
puedan invertir libremente. Una mayor dependencia de medidores inteligentes (que
hacen que los usuarios sean sensibles a los precios) y/o la drastica reduccién de la
cantidad de licitaciones pueden utilizarse para aliviar este riesgo. Otro enfoque puede ser
dividir los grandes preexistentes en “generadores virtuales” mas pequefios, pero esto
tiene un limite dado que se necesitan grandes compafiias regionales para proveer
capacidad financiera, gerencial y tecnolégica, junto con fuertes economias de escala, que
de otro modo no existirian. La integracion regional de los mercados energéticos también
juega un rol importante al abordar tanto la seguridad de suministro como el poder de
mercado, con el beneficio agregado de que ayuda a “regular al regulador” estableciendo
acuerdos y estandares que son dificiles de cambiar por un propésito politico Unicamente
nacional.

Inicialmente deberia preferirse el disefio de mercado simple porque los disefios
sofisticados son costosos, crean incertidumbre regulatoria y riesgos y abren puertas al
poder de mercado. Para los paises en desarrollo, donde las circunstancias nacionales y
regionales juegan un rol clave, la eleccion de un disefio sera la de soluciones
transaccionales simples. En los mercados desarrollados, donde ya se ha elegido el
disefio, se necesitan reglas simples para asegurarse de que no haya una brecha de
responsabilidad en la cadena de suministro y para impedir o limitar el poder de mercado.

Las politicas publicas para propoésitos sociales o ambientales ligadas a la provisiéon de
servicios energéticos podrian ser necesarias y atractivas. Sin embargo, si los costos
reales estan escondidos, esto crea el riesgo de que los gobiernos puedan distorsionar
elecciones de tecnologia o fijacion de precios de modos que socaven los objetivos claves
de la reforma del mercado energético. La competencia es buena para el medio ambiente
porque ayuda a acelerar la eficiencia y la introduccién de tecnologias limpias, pero solo si
los costos totales y reales de la produccidn, transmision, distribucion y utilizacion de la
energia son conocidos y pagados por los clientes.
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PARTE IV: FIJACION DE TARIFAS Y POBREZA ENERGETICA

El tema principal de este informe es que las reformas del mercado energético son para el
beneficio de los consumidores, en particular para los sectores residencial y comercial que
enfrentan mayores precios para la electricidad y el gas natural debido al costo adicional
de la distribucién. En el sector residencial, los pobres merecen especial atencion.

La pobreza energética se presenta de varias formas. Mientras en los paises
desarrollados de vez en cuando hay apagones y bajas de voltaje causando grandes
costos a sus economias, estos paises tienen opciones, y sus economias tienen la fuerza
como para adaptarse. Estos paises representan el 20% de la poblacion mundial pero
consumen alrededor del 80% de la oferta total de energia. Cuando se trata de la pobreza
real, los verdaderos pobres energéticos son los dos mil millones de personas en el mundo
gue carecen de acceso a la energia comercial de cualquier tipo; residen mayormente en
areas rurales en los paises en desarrollo, sin conexion a la red, arreglandoselas con
formas de biomasa tradicionales altamente contaminantes a menudo recogidas por
mujeres y nifios en caminatas diarias de varios kildmetros durante largas horas. Otros
dos mil millones de personas en paises en desarrollo cuentan con suministros de
electricidad esporadicos y poco fiables. Este 80% de la poblacion mundial consume
solamente 20% del total de la oferta energética.

La fijacién de tarifas preocupa a todos los hogares del mundo, pero preocupa mas a los
mas pobres del mundo que no pueden esperar salir jamas de su pobreza sin servicios
energéticos comerciales econémicamente accesibles.® En el 18° Congreso Mundial de la
Energia celebrado en Buenos Aires en octubre del 2001, el CME lleg6 a la conclusién de
gue el acceso a la energia se dirige al corazén de la seguridad del suministro de energia,
no solo en los paises productores sino también en la totalidad de la cadena de
transmision y distribucion.>

Es necesario abordar cuatro asuntos relacionados con la fijacion de tarifas y la pobreza
energética:

» Los intereses del acceso a la energia en cuanto al desarrollo econémico;

e La estructura tarifaria, cémo rastrear la carga y a su impacto sobre la demanda;

» Las politicas de subsidios y subsidios cruzados al consumo en nombre del interés
nacional,

* Los modos factibles de asegurar acceso a la energia para los pobres de modo
sustentable y econémicamente posible.

1. Acceso alaenergiay desarrollo econémico

La preocupacién por los pobres podria parecer Unicamente un imperativo moral sin
importancia especifica para el sector, pero la realidad es que un minimo de equidad social
dentro de un pais y entre los paises también es un imperativo econémico para asegurar
un crecimiento sostenible, pacifico y estable. En el sector energético, la equidad significa
proveer acceso a aquellos que no lo tienen y mantener o mejorar el acceso para aquellos

°2 E| CME participé con UNDP y UNDESA en la Evaluacién Mundial de la Energia publicada en el
afio 2000 que abarca el asunto de la pobreza energética y fue utilizada como la base de las
discusiones sobre energia en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo de Energia Sustentable en
Johannesburgo en el afio 2002.

*3 Ver las Conclusiones y Recomendaciones de este Congreso en www.worldenergy.org “Energia
para la gente, energia para la paz”.
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gue enfrentan un servicio poco confiable o costos energéticos que representan una
porcién demasiado grande de sus ingresos.

IV-1 PARTICIPACIONES EN EL MERCADO DE LA ENERGIA PRIMARIA
MUNDIAL 1850-2002 (fuente: O. Rech)

IV-1: PRIMARY ENERGY MARKET SHARES
WORLD 1850-2002 (source: O. Rech) e
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El Gréafico IV-1 muestra que el acceso a la energia sigue siendo un problema y no ha
mejorado en los dltimos 30 afios. La participacion de la biomasa (principalmente
“energias tradicionales”, es decir renovables y residuos combustibles utilizados por los
consumidores mas pobres en los paises en desarrollo) habia descendido continuamente
desde el comienzo de la revolucion industrial pero ha permanecido estable desde la
primera crisis del petréleo en 1973; mundialmente hablando, el acceso a la energia ya no
estd mejorando. Mientras esta tendencia coincide con la rapida urbanizacién de los
paises en desarrollo, el acceso a la energia estd cambiando progresivamente de un
problema rural (analizado en anteriores estudios del CME) a un problema urbano
relacionado con el uso y la extension de las redes energéticas. Por esta razon las
reformas del mercado energético son un asunto esencial al abordar la pobreza energética
en la actualidad.

El desequilibrio entre los que tienen y los que no tienen fue mencionado en la declaracion
del milenio del CME, Energia para el mundo del mafiana, jactuemos ahora! (ETWAN).
Los dos mil millones de personas mas pobres tienen un ingreso anual de menos de $1000
(ddlares PPC actuales) consumen sélo 0,2 tpe/afio per capita, mayormente como biomasa,
lo cual es 25 veces menos que las 5 tpe per capita en los paises industrializados,
mayormente como energia moderna. Ademas, la dispersion del consumo energético
individual dentro de los paises se esta ampliando.

El uso de la de electricidad no es el Unico criterio para evaluar el acceso, pero las cifras
son aterradoras. En el afio 2000, la produccién mundial de electricidad era de alrededor
de 15.000 TWh dividida en:

* 9.000 TWh para las economias de mercado desarrolladas (800 millones de
personas),

e 1.700 TWh para CEI-CEE (400 millones de personas),

» 1.300 TWh para China (1.300 millones de personas),
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» 3.000 TWh para los otros paises en desarrollo (3.500 millones de personas)

Entonces, los 1.200 millones de personas de los paises industrializados utilizan 10.700
TWh (9.000 kWh/afo/capita) mientras que los 4.800 millones de personas en los paises
en desarrollo utilizan solo 4.300 TWh (900 kWh/afio/capita, 10 veces menos) donde una
de cada tres personas (1.600 millones de personas) no tiene ningln tipo de acceso.

¢, Cual seria el costo de proveer servicios energéticos modernos a los 1.600 millones de
personas sin acceso actualmente, al igual que a los 400 millones que se sumaran entre el
presente y el afio 2020, mayormente en los paises en desarrollo? Proveer un minimo de
1.000 kWh per capita en el afio 2020 (el objetivo indicativo de 500 kWh por persona
sugerido por ETWAN para la actualidad ajustado de aqui a veinte afios) para los dos mil
millones de personas se traduce en una demanda anual de electricidad adicional de 2.000
TWh, lo cual requiere 400 GW de nueva capacidad instalada a un costo total posible de
inversion (para generacion, transmision y distribucién) de alrededor de US$2 billones en
veinte afios. Es decir, US$100 mil millones por afio.

Esta cifra podria parecer enorme pero es menos que los US$ 9,3 billones de capital en los
paises en desarrollo actualmente “neutralizados” por la falta de derechos de propiedad.
El dinero esta potencialmente alli sin siquiera depender del capital extranjero, pero tal
como se ha sefialado repetidamente en este informe, el problema de conseguir este
dinero se reduce a la necesidad de mayores reformas institucionales que van de la mano
de la reforma del mercado energético. En el recuadro de la pagina 127 se establecen
algunos de los asuntos macroeconémicos del Banco Mundial relacionados con el acceso
a la energia comercial.

2. Estructuratarifaria, cobmo rastrean la carga e impacto de la demanda

Un argumento comun en la discusién de las reformas del mercado energético es el
beneficio de la competencia gracias a la igualdad de condiciones garantizadas por la
regulaciéon. También es necesario agregar las externalidades ignoradas por el mercado,
tales como la seguridad de suministro o los objetivos ambientales. Se podrian resumir
estos dos conceptos de la siguiente manera:

e La competencia es tan buena para los pobres como para todos los otros
consumidores porque revela costos y, a la larga, los reduce gracias a una mayor
eficiencia y nuevas tecnologias. Las tarifas deberian reflejar los costos para
asignar mejor los recursos y sefialar la necesidad de inversion;

» Las externalidades tales como el imperativo de cohesion social — tarifas
energéticas “equitativas” para los pobres — para mejorar las perspectivas de
crecimiento del pais pueden requerir la intervencion politica para corregir, no
distorsionar, el mercado si este no las maneja correctamente.

Contrariamente a lo que se cree cominmente, las tarifas no deberian establecerse para
cubrir los costos pasados porque dichos costos son irrecuperables y por lo tanto puede
hacerse caso omiso de ellos sin causar un dafio econdmico, sino que deberian cubrir los
costos presentes y futuros para el funcionamiento y desarrollo de un sistema. De ahi que
sea necesario observar estos tres costos energéticos diferentes sobre los cuales se fijan
las tarifas:

 Los pagos fijos que cubren los costos que las tarifas no pagan, a menudo
llamados “costos hundidos”, incluso si este término generalmente tiene un
significado mas restrictivo que el propuesto aqui. Los costos iniciales de conectar
nuevos clientes o instalar medidores son de la misma naturaleza;
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 Los costos de combustible y otros costos variables necesarios para hacer
funcionar un sistema. El Gltimo costo variable de la central (es decir, el de proveer
el dltimo kWh o ultimo Btu) es el costo marginal a corto plazo del sistema y
evidentemente depende de este Ultimo contribuyente, v,

» Los costos de capacidad que cubren la expansion del sistema para satisfacer
nueva demanda (es decir, el costo del siguiente conjunto de centrales energéticas
para cubrir la demanda y su curva de carga o de produccidon o importaciones
adicionales de gas, y el costo de aumentar la capacidad de transmision y
distribuciéon para proveer servicios energéticos).

No existe una razén de peso para cobrar el primer componente en la tarifa. Se lo tiene
gue identificar en forma separada o pagar mediante una factura separada o por el
presupuesto del estado porque, dado que es un costo irrecuperable, no tiene un impacto
sobre la viabilidad energética a largo plazo. Lo que es importante para la sustentabilidad
de una red energética — electricidad o gas natural — es que los otros dos componentes del
costo energético respectivamente relacionados con la cantidad y la capacidad deben ser
determinados exactamente e incluidos en la tarifa cobrada y pagada por el servicio
energético.

Para reflejar ain mas el costo, los dos Ultimos componentes pueden incluir una
diferenciacién espacial (por zona, nodo o distancia) y una diferenciacion temporal (por
estacién, semana o dia):

» La fijacion espacial de precios es importante para el gas natural dadas las grandes
distancias involucradas para su entrega (un orden de magnitud de la extensién
geogréafica es de US$1/MBtu tanto para América del Norte como para Europa)
pero relativamente poco frecuente para la electricidad, dado que las tarifas a
menudo son igualadas en todo el territorio nacional en nombre de la cohesion
social y el desarrollo econdémico;

» La fijacion temporal de precios es importante porque el consumo tanto de gas
natural como de electricidad tiene fuertes modelos estacionales. Raramente se
utiliza para los clientes residenciales/comerciales de gas que tienen perfiles de
carga similares; mas bien, se utiliza para los grandes consumidores de gas, en
particular, las centrales energéticas. Para la electricidad, existen muchas formulas
diferentes que reflejan una solucién transaccional entre el costo adicional de
medicidn inteligente y los beneficios que podria esperar el consumidor que esta de
acuerdo en nivelar su propio perfil de carga.

Debido a sus caracteristicas especificas, es necesario examinar en forma separada las
tarifas de la electricidad y gas natural. En particular, la electricidad merece una revisién
mas detallada debido a las mas volatiles fluctuaciones de la demanda. En cambio, el gas
natural tiene un almacenamiento de reserva en el sistema de alta presion (empacado de
linea), permitiendo asi que el mercado elimine la mayor parte de las fluctuaciones intra-
diarias.

Electricidad: EI Gréfico IV-2 muestra las variaciones estacionales de los combustibles
utilizados para generaciéon de energia en el noreste de los EE.UU. Dado que la demanda
de electricidad presenta dos picos, uno en invierno debido al mayor uso de iluminacién y
calefaccion, y otro en verano por la demanda de aire acondicionado, varian los SRMC.
Se los establece por el carbon (en general los costos a corto plazo de la energia nuclear
son mas bajos) durante el periodo entre estaciones (primavera y otofio), por el gas natural
en el verano y por los productos del petréleo en el invierno:
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IV-2 ATLANTICO MEDIO Y NUEVA INGLATERRA
INSUMOS DE COMBUSTIBLES PRIMARIOS PARA GENERACION DE ENERGIA
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La realidad es en cierto modo mas compleja. Los modelos semanales (menor demanda
durante los fines de semana y los feriados) y diarios (fuerte demanda en las primeras
horas de la noche y demanda deprimida entre las 23.00 y las 07.00) se suman a las
variaciones estacionales. La oferta también varia debido al mantenimiento (generalmente
durante los periodos entre estaciones tal como lo demuestran los perfiles del carbén y de
la energia nuclear) y debido a colapsos, energia hidroeléctrica irregular, etc. En algunos
casos, como en Japoén, la diferencia entre los SRMC del dia y la noche es tan grande (un
factor mayor a 4) que justifica el costo de acumulacion de agua por bombeo (el exceso de
electricidad producida en la noche se utiliza para bombear agua hasta los depésitos que
se vacian durante el dia para generar energia). Dichas diferencias crean fuertes
incentivos para desarrollar sistemas de energia distribuida para grandes edificios
comerciales y residenciales, pero esto sucedera solo si las tarifas reflejan los costos y
dichos desarrollos son permitidos por la ley gracias a las reformas del mercado
energético.”

| Energia y Pobreza *

% Dado que el gas natural es el combustible preferido para la mayoria de los sistemas de energia
distribuida (en dichos sistemas, la produccion se adapta a la electricidad que se vuelve a vender a
la red durante el dia, y durante la noche ya sea hacia agua caliente utilizada para calefaccion en
invierno o agua fria para aire acondicionado en verano), es importante reformar al mismo ritmo
tanto la electricidad como el gas natural. Si ese no fuera el caso, el gas natural seria demasiado
costoso o la electricidad no podria ser vendida a la red.
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La energia moderna sigue estando mas alla del alcance de muchos de los paises en
desarrollo. Al menos 1.600 millones de personas no consumen electricidad. En Africa
Subsahariana, menos del 10% de la poblacion tiene acceso a la electricidad. ¢ Quiénes
son los pobres, hablando de energia? Aunque el mapa del mundo por la noche [ver
pagina 128] ahora es una imagen familiar, sigue siendo dramatica. Estas imagenes
satelitales de islas de luz y oscuridad totalmente contrastantes son un convincente
recordatorio de las disparidades alrededor del mundo entre aquellos que tienen acceso a
la electricidad y aquellos que no lo tienen, incluso para sus necesidades minimas. Estas
disparidades no suceden solo entre paises sino también dentro de los mismos. Entre el
qguinto de hogares mas ricos de Vietnam, 76% tienen acceso a la electricidad; entre el
qguinto mas pobre, solo lo tienen el 27%. También hay grandes disparidades entre las
areas urbanas y rurales. En Ghana, 62% de la poblacién urbana tiene acceso a la
electricidad; pero solo el 4 % de la poblacion rural.

¢, Qué significa la falta de servicios energéticos modernos para los pobres en sus vidas
diarias? Hace que su pobreza sea peor. Y hace mas dificil escapar de la pobreza. Se
puede resaltar la cantidad de enlaces y de sinergias.

La energia tiene lazos directos con la productividad. Sin servicios energéticos adecuados,
los pobres deben caminar o utilizar traccion animal en lugar de viajar mediante transportes
motorizados. Deben trabajar duro sin el beneficio de maquinas mecanicas. Y deben
renunciar a actividades mas productivas mientras recogen los combustibles tradicionales
de los que estan obligados a depender para cocinar y para calefaccion.

La energia tienen lazos estrechos con el ingreso nacional. No es sorprendente que sin
energia la mayor parte de la actividad econémica seria imposible. Las grandes empresas
necesitan una fuerte de energia confiable, y lo mismo necesitan las pequefias y medianas
empresas que proveen la mayor parte de los nuevos empleos a los pobres. El tipo de
crecimiento econémico que crea trabajos y aumenta los ingresos depende del uso de mas
energia y de un uso mas eficiente. De modo que expandir el acceso a servicios
energéticos modernos puede mejorar directamente la productividad y el bienestar de
millones de personas en los paises en desarrollo, proveyendo iluminacién que extiende su
jornada laboral, impulsando maquinas que aumentan su produccion, y liberandolos de la
carga de recoger combustible.

La energia tiene lazos igualmente fuertes con la salud. Alrededor de la mitad de la
poblacion mundial sigue dependiendo de los combustibles de biomasa tradicional para
cocinar y para calefacciébn. Y porque pocos tienen los medios para utilizar estos
combustibles en forma segura y eficiente, la contaminacion del aire en los interiores se
encuentra entre las principales causas de enfermedad y muerte en los paises en
desarrollo. La contaminacion del aire en los interiores lleva a dos millones de muertes
prematuras por afio, mas que la tuberculosis, el SIDA o la malaria. En 85% de las
grandes ciudades de los paises en desarrollo, donde la poblacion crece mas rapido, la
calidad del aire es una amenaza a la salud publica. La contaminacion del aire proveniente
de los combustibles fésiles conduce a enfermedad respiratoria crénica, mortalidad
prematura, cociente intelectual mas bajo en los nifios como resultado de la ingestion de
plomo, todo con enormes costos para las familias y la economia. Un estudio en
Bangladesh hallé que las enfermedades relacionadas con la contaminacién obligaron a
los taxistas de triciclos a perder hasta un tercio de su tiempo de trabajo cada mes, esto
para gente que ya estaba viviendo con un ingreso marginal. En las clinicas de salud, la
electricidad posibilita refrigerar las vacunas y hacer funcionar equipo médico. Y en las
comunidades, la energia hace posible proveer agua pura, accionando bombas y sistemas
de tratamiento de aguas.
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La energia también tiene claros lazos con la educacion. La falta de electricidad en las
escuelas impide el acceso a materiales educativos adicionales. De modo que expandir el
acceso a los servicios energéticos modernos puede mejorar directamente la provision de
servicios sociales. En los hogares, la electricidad ayuda a elevar los logros educativos de
los nifios, incluso cuando provee energia a una Unica bombilla de luz. Todos estos lazos
se reflejan en una fuerte correlacion entre el consumo de energia y un indice compuesto
de desarrollo humano. En paises que consumen mas energia, la gente tiene mayores
ingresos, mayor esperanza de vida y mayores logros educativos.

*Extractos de una conferencia presentada por Jamal Saghir, Banco Mundial, Director de
Agua y Energia, en CERA Week (Houston, 14 febrero 2002)

IV-3 EL MUNDO VISTO A LA NOCHE

Se puede utilizar otra perspectiva para comprender la importancia de los costos de
capacidad. El Grafico IV-2 (en la pagina 126) también muestra la importancia de la
generacién de carga base, con la energia nuclear, hidroeléctrica y el carbén dominando
las capacidades, mientras que las instalaciones de carga pico o media alimentadas por
hidrocarburos son mucho mas pequefias. Las unidades de carga base tienen elevados
costos de capacidad contra costos de energia bajos. Las centrales alimentadas a
hidrocarburos de carga media o pico también tienen grandes costos de capacidad, en
particular porque representan la mayor parte del margen de capacidad ocioso contra
costos energéticos elevados cuando estan en funcionamiento. De ahi que los costos de
generacién estén relacionados con la capacidad en un 66% o mas. Con los costos de
transmision y distribucién de capacidad pura, las tarifas eléctricas estan dominadas por
los costos de capacidad.

Al tratarse de las tarifas eléctricas, las tarifas de tiempo de uso deberian reflejar el
elemento de alta capacidad, mucho mas para los sectores residencial y comercial, porque
los costos adicionales de distribucién son costos de “capacidad” casi puros (el elemento
“energia” son los pocos puntos de porcentaje para pérdidas técnicas). Por lo tanto, las

125




Consejo Mundial de la Energia Reforma del Mercado Energético

tarifas deberian reflejar esencialmente el uso de capacidades, especialmente para
usuarios pico como lo son generalmente los hogares. Sobre la base de un enfoque
SRMC, los consumidores deberian mayormente pagar el componente “energia”’ durante
los periodos de baja demanda y pagar altas tarifas para cubrir el elemento “capacidad”
ademas del componente “energia’ en periodos de alta demanda. Ademas, para los
costos de capacidad dados, cuanto mas corto sea su tiempo de uso, mas elevada sera la
tarifa para recuperarlos. Es una regla empirica aproximada que 1.500 horas de demanda
pico haran que el elemento de capacidad del costo sea seis veces mas alto que para un
perfil de carga base.

Gas natural: Tal como se sefialara en la introduccién de este informe, el gas natural
también muestra fuertes variaciones estacionales de la demanda que es necesario
adaptar de un modo u otro (almacenamiento estacionario, modulaciéon de la produccion
nacional, intercambios de GNL). Siendo todo igual, el costo de esta flexibilidad deberia
reflejarse en la variacién del componente “energia” en la tarifa entre las estaciones de
demanda alta y baja. Para el elemento “capacidad”, la regla deberia ser la misma que
para la electricidad, es decir, que todos los costos de capacidad deberian ser pagados
durante la estacidn de alta demanda.

IV-4 ALMACENAMIENTO DE LOS EE.UU. EN BCF
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El costo de la flexibilidad varia en las diferentes regiones del mundo dependiendo de
cémo se realiza el arbitraje estacional:

* Mediante almacenamiento estacional en los EE.UU., donde el costo de almacenar
el gas del verano al invierno, incluyendo los intereses financieros en el valor del
gas durante el tiempo en que se lo mantiene en almacenamiento, es de alrededor
de US$0,5/Mbtu;

e Mediante una combinacién en Europa, con modulacion de almacenamiento y
producciébn mas cara, que cuesta alrededor de US$1/MBtu actualmente y
potencialmente pronto se duplicaria;*®

%5 Tal como se muestra en la introduccién, la modulacién de la produccion en los yacimientos
maduros es muy costosa- ya no se utiliza en Italia y Alemania, y pronto va a suceder o mismo en
el Reino Unido y los Paises Bajos. El valor del gas en verano es el del cierre de la produccion,
aproximadamente la mitad del valor del invierno, o alrededor de US$2/MBtu en el entorno de
precios predominante. Por lo tanto se prefieren los arbitrajes de GNL a través del Océano Atlantico.
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 Cada vez mas mediante intercambios de GNL porque Europa, para evitar el
creciente costo de modular la produccion, preferira soportar costos adicionales de
terminal/transporte en el orden de magnitud de US$1/MBtu.

Se deberia suponer, a fin de simplificar que los consumidores residenciales/comerciales
utilizan gas en grandes cantidades durante los seis meses de periodo pico y la mitad
durante los otros seis meses. Si el costo promedio es de US$8/MBtu (US$1 para la red
de alta presion, US$3 para energia y US$4 para distribucion), las tarifas “tedricas 6ptimas”
serian respectivamente ~US$10,5 y ~$2,5/MBtu durante los periodos de demanda pico y
baja. De hecho, la diferencia sera mucho menor porque dichas diferencias llevan a la
flexibilidad para todas las estrategias anteriormente mencionadas.

El uso sistematico de una combinacion de LRMC (es decir, incluyendo los costos de
capital asociados con el elemento de “capacidad”) y SRMC (para la asignacion 6ptima de
tiempo de uso de los costos) lleva a tarifas de tiempo de uso que muestran una
diferenciacién estacional mucho mas fuerte que la existente actualmente, con valores de
periodo pico posiblemente cuatro veces mas elevados que aquellos en el periodo de baja
demanda.

Hay dos condiciones para una tarifa para el gas natural segun tiempo de uso que refleje
los costos:

» Una verdadera competencia spot que requiere acceso a la red sobre una base
interrumpible. Este es el caso en América del Norte o en Argentina pero todavia
no es asi en Europa, Japon y los pocos paises en desarrollo que utilizan gas
natural;

* Un fuerte marco regulatorio para evitar que los preexistentes capturen la renta de
la escasez en capacidad o almacenamiento. Esto existe parcialmente en los
EE.UU en la actualidad, gracias a la competencia gasoducto-gasoducto y
almacenamiento-almacenamiento, pero no existe para nada en Europa o Japon.

IV-5 CARGOS TOTALES ESTIMADOS DE ACCESO A LA RED EN EUROPA PARA UN
GRAN CLIENTE DE GAS NATURAL
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Otras regiones siguen estando muy lejos de los SRMC para las tarifas de gas natural. Por
ejemplo, tal como se muestra en el Gréfico IV-5, los cargos de acceso nacionales en
Europa son mucho mas elevados, digamos €2/MWh o US$0,6/MBtu para distancias que
van de 100 a 1000 kilometros. En comparacion, el costo promedio para llevar el gas del
sur al noreste de los EE.UU. a lo largo de distancias de varios miles de kilometros es de
menos de $0,4/MBtu.

a. ¢Cémo llevan las tarifas LRMC/SRMC a estrategias de inversion adecuadas?

Para el LRMC, no se deberia llegar a la conclusion errbnea de que los costos de
capacidad reflejan solamente los costos de nuevas capacidades en generacion,
transmisioén y distribucion, cualquiera sea la tasa de crecimiento del mercado. En realidad,
el LRMC refleja tanto los costos unitarios de las nuevas capacidades como la cantidad de
agregados de capacidad anuales necesarios para adaptarse al crecimiento esperado de
la demanda cualquiera sea la estructura de mercado:

« En un mercado competitivo spot puro, los episodios de insuficiente capacidad
seran mas frecuentes e intensos si el crecimiento de la demanda es rapido. El
proceso de decisién es descentralizado y reactivo;

e Si las LDC siguen estando integradas y deben garantizar la seguridad de
suministro a largo plazo a sus clientes cautivos, compararan precios en busca de
los contratos mas baratos coherentes con sus compromisos con la seguridad. A
su vez, los proveedores ofreceran contratos que pagan tanto la energia como el
crecimiento de capacidad esperado. Sin embargo, gracias a la competencia, las
expectativas de crecimiento demasiado elevadas seran mas costosas y
sancionadas por el mercado, evitando asi la tendencia al exceso de inversién de
las antiguas empresas de servicios publicos monopdlicas. El proceso de decision
sigue siendo descentralizado pero se ha tornado proactivo;

+ Si se elige un sistema de “comprador Unico”, es mas simple de desarrollar pero
depende de un proceso de toma de decisiones centralizado para las nuevas
capacidades. EIl beneficio es mantener la funcién de una planificacién central,
pero la desventaja simétrica es un riesgo de exceso de inversion, como sucedia en
los antiguos monopolios (situacion no deseable pero menos preocupante que
demasiada poca inversion que lleva a situaciones de insuficiente capacidad).
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3. Subsidios o subsidios cruzados®® en el interés nacional

Actualmente, el manejo de la demanda en tiempo real lo utilizan los grandes usuarios
industriales y comerciales, pero dados los recientes avances en el control, las
comunicaciones, la informatica y las tecnologias de manejo de datos, se podria esperar
una participacion del lado de la demanda de usuarios cada vez menores. La competencia
tanto en el lado del mercado de la oferta como en el de la demanda luego conducira a
condiciones equitativas genuinas, que permitiran mayores ganancias de eficiencia en los
mercados eléctricos. El punto hasta el cual puede acelerarse y extenderse la utilizacion de
estas tecnologias a los pequefios consumidores depende del equilibrio entre el costo de
nuevo equipo y los beneficios de nivelar la carga y evitar pérdidas no técnicas.

Las reglas del mercado deberian facilitar la introduccién del manejo del lado de la
demanda, y la mejor manera de realzar el bienestar de los consumidores es proveerles
las herramientas para manejar la carga y recibir las recompensas correspondientes. El
CME sefial6 esto en ETWAN: “En un mercado energético bien desarrollado, impulsado
por los clientes, los precios a los usuarios finales son el determinante mas importante del
nivel de suministro energético y calidad del servicio. A menos que dichos precios reflejen
el LRMC, incluyendo, en algunos casos, el costo de externalidades bien identificadas
relacionadas con la seguridad energética o la proteccién ambiental, distorsionaran el
comportamiento individual”.

Tal como se sefiala en el Gréafico IV-6, los precios de la electricidad para los hogares
generalmente son mas bajos en los paises en desarrollo que en los paises
industrializados porque la industria a menudo ofrece subsidios cruzados a los hogares.
Esto se hace en nombre de las politicas sociales tendientes a mejorar el acceso de los
pobres a la energia. Si bien el objetivo es legitimo, las politicas elegidas a menudo
distorsionan los precios, conducen a un mayor consumo que el que se daria con precios
normales, no llega a los pobres que deberian ser alcanzados porque los beneficios son
captados por otros grupos sociales, y se hacen insostenibles en el largo plazo (debido al
aumento progresivo de los costos para el presupuesto del Estado en mercados con altas
tasas de fertilidad).

IV-6 PRECIOS DE LA ELECTRICIDAD EN 1996
(27 PAISES DE LA OCDE Y 22 FUERA DE LA OCDE)

* Los subsidios cruzados significan que algunas categorias de consumidores tienen tarifas mas

baratas que las que reflejan los precios gracias a otras categorias que tienen tarifas mas caras que
las que reflejan los costos. Muchos paises desarrollados tienen subsidios cruzados en favor de la
industria porque la industria puede “trasladarse a otro sitio” mientras que los pequefios
consumidores son “cautivos”. A menudo pasa lo contrario en los paises en desarrollo para facilitar
el acceso para los pobres. En la competencia minorista, los clientes con posibilidades de
cambiarse a menudo recibiran subsidios cruzados de aquellos que posiblemente permanezcan
cautivos.

129



Consejo Mundial de la Energia Reforma del Mercado Energético

FRICES, Residential sector (US55Wh)

023
]
]
0k -
| .
L]
]
015 | TV
a ™ " oeco @
»
*¥ " mp
0l r
*
b on Mg
x *
- * . .
003 - - ¥ p”; .
* % * X W *
* * * o,
" 1 1 1 1 1 1 1
0 15 50 75 100 115 150 75 00
Electricity intensity (toe per M% of CDF) Source IEA, 1099

De hecho, todos los paises del mundo consideran la energia confiable como un servicio
esencial, particularmente la electricidad y, en menor grado, el gas natural. Esto explica por
gué los gobiernos también tienden a intervenir en nombre de la seguridad de suministro
(confiabilidad a corto plazo y suficiencia a largo plazo) aiun cuando han reemplazado sus
antiguas empresas de servicios publicos verticalmente integradas propiedad del estado o
controladas por el estado por mercados competitivos manejados por manos privadas.
Para los hogares, las politicas sociales a menudo se abordan de una de estas tres
maneras:

» El reconocimiento de que el costo de la factura de electricidad, expresado como
una parte de los ingresos disponibles de una persona, es mucho mayor para los
pobres, creando asi la necesidad de politicas adecuadas para brindarles
oportunidades;

e La igualdad territorial de los costos, en particular, para los servicios esenciales
basicos tales como la electricidad. Este es, por ejemplo, el caso de Francia, con
idénticas tarifas en Francia metropolitana y las remotas islas bajo su jurisdiccién;

* La nivelacion de los cargos de acceso cualquiera sea la distancia desde la red
principal, especialmente para la electricidad. Existen formas mas leves de dichas
politicas que subsidian solo parte de los costos.

Dichas politicas requieren un buen equilibrio entre los objetivos del gobierno y los medios
para lograrlos. Demasiado a menudo los subsidios generosos crean déficits insostenibles
gue terminan funcionando en contra de aquellos que se suponia debian proteger. Tal
como se sefiala mas adelante en este informe, es importante que las politicas en favor de
los pobres estén bien dirigidas y sean sostenibles, evitando “captura de subsidio” o
distorsiones que se conviertan en una bola de nieve que lleve a la quiebra a las empresas
de servicios publicos preexistentes. Se deberia optar por los subsidios transparentes
directos a los consumidores “correctos” con clausulas de suspensidon o politicas de
redistribucion mediante impuestos a las ganancias mas bajos y posiblemente negativos
gue brindan soporte a las partes “correctas” de la poblacion.

La energia sostenible de cualquier tipo no es un bien puablico gratuito. Las reformas del
mercado energético son un poderoso impulso para la fijacion de precios que reflejen el
LRMC que asegure una provision de energia confiable si el consumo es medido,
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facturado y pagado. Las reformas también crean igualdad de condiciones de
competencia y transparencia, generalmente eliminando subsidios y subsidios cruzados, al
menos hasta el punto en que dichas reformas abordan como una prioridad la fijaciéon de
precios que reflejen los costos.

Muchos paises desarrollados hacen lo contrario de los paises en desarrollo en cuanto a
los subsidios cruzados en el sector eléctrico, aunque hay importantes excepciones. Ellos
reducen los precios de la energia industrial a expensas de los usuarios cautivos mediante
tarifas mas bajas (por ejemplo, fijacion del precio del gas como si el consumidor fuese
interrumpible) o impuestos para mejorar su competitividad internacional. EIl Grafico V-7
muestra los precios de la electricidad para la industria en una serie de paises
seleccionados y hay que compararlos con los precios para el sector de los usuarios
residenciales en los mismos paises, que se muestran en el Gréfico IV-8.

IV-7 PRECIOS DE LA ELECTRICIDAD — SECTOR INDUSTRIAL
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IV-8 PRECIOS DE LA ELECTRICIDAD — SECTOR RESIDENCIAL
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El Grafico IV-9 muestra que en promedio, el precio para los hogares es el doble que para
la industria en los paises de la OCDE. Dado que los costos de distribucion para los
hogares explican dos tercios de la diferencia, el Gltimo tercio refleja el subsidio cruzado
promedio a favor de la industria, la mitad mediante las tarifas mayoristas y la otra mitad
mediante los impuestos (20% para el sector residencial y 5% para el sector industrial).

IV-9 ELECTRICIDAD PARA LOS HOGARES EN COMPARACION CON ELECTRICIDAD
PARA LA INDUSTRIA
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El gas natural gas muestra el mismo tipo de subsidios cruzados que la electricidad. En la
siguiente tabla se presenta un ejemplo especifico para Espafia, donde los impuestos
(alrededor de US$1,5/MBtu sobre el fuel oil liviano utilizado en los hogares comparado
con US$0,25/Mbtu sobre el fuel oil pesado utilizado por la industria) proveen una renta
diferencial al gas natural utilizado por la industria.

Impuestos a la energia en Espafia en 1999
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Sector/combustible Impuesto sobre consumos | IVA (%)
especificos (pesetas por unidad)
Residencial / electricidad 0,94/kWh 16
Residencial / gas natural 0 16
Residencial / fuel oil liviano 13.097/1000 litros 16
Residencial / carbon No disponible 16
Residencial / gasolina, con plomo 67,35/litro 16
Residencial / gasolina, sin plomo 61,84/litro 16
Residencial / diesel 44,90/litro 16
Gas licuado de petroleo en garrafa de | 1227/kg 7
12,5 kg
Industrial/electricidad 0,42/kWh 0
Industrial / gas natural 0 0
Industrial / fuel oil liviano 13.097/1000 litros 0
Industrial / fuel oil pesado (sin importar | 2.235/tonelada 0
el contenido de azufre)
Industrial / carbén No disponible 0
Industrial y comercial / diesel 44,9/litro 0

Fuentes: Precios e Impuestos de la Energia,
Ministerio de Economia.

AIE/OCDE Paris 2001, y Administraciéon de Energia /

Nota: Una peseta valia 0,4 centavos de Euro o délar norteamericano en 1999.

IV-10 PRECIOS DEL GAS NATURAL — SECTOR INDSUTRIAL
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Con la excepcién de Canada, los Paises Bajos y el Reino Unido, que son exportadores
netos de gas natural (aunque el Reino Unido pronto se convertira en un importador neto),
el Gréfico IV-10 muestra que los precios de 2002 en el sector industrial estaban en un
nivel similar a US$3-4/MBtu en la mayoria de los grandes paises consumidores. Existen
precios mas elevados en Turquia y Grecia (que son mercados nacientes), Irlanda (que
depende en el margen de las importaciones provenientes del Reino Unido), Suiza (que
carece de salida al mar) y Japén (que depende totalmente de las importaciones de GNL
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de alto precio, infraestructuras antisismicas domésticas costosas y falta de competencia).
El Grafico IV-11 muestra los datos para los hogares.

IV-11 PRECIOS DEL GAS NATURAL — SECTOR RESIDENCIAL
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El Grafico IV-12 provee una comparacion de los dos conjuntos de precios después de
impuestos. En promedio, la relacién es 2,3 con costos de distribucion — mas elevados
para el gas natural que para la electricidad — que representan hasta el 77% vy el resto es
un subsidio cruzado promedio en favor de la industria. Alrededor de la mitad de este
subsidio se presenta mediante tarifas mayoristas y la otra mitad mediante impuestos que,
en promedio son del 12% para el sector residencial y del 5% para el sector industrial.

IV-12 COMPARACION DE LOS PRECIOS DEL GAS RESIDENCIALES E
INDUSTRIALES
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4. Asegurar el acceso de los pobres a la energia en forma econdmicamente
accesible y sostenible

El andlisis realizado hasta el momento y, mas especificamente, el dedicado a la estructura
de tarifas que rastrean la carga, confirma la opinién de ETWAN, publicado en el afio 2000:

» La diferencia entre costos irrecuperables (costos hundidos o costos iniciales) y
LRMC no afecta la sustentabilidad a largo plazo de la energia y por lo tanto podria
estar subsidiada por el estado sin distorsiones indebidas;

* Los costos de rastreo de la carga (similar a SRMC pero con el elemento de
capacidad a largo plazo) estan formados mayormente por los costos de capacidad
y por lo tanto son mas pequefios para los usuarios de carga base; y

* La medicién deberia funcionar de la mano de las tarifas segun tiempo de uso para
permitir a los usuarios finales, en particular a los pobres, que adapten su consumo
de modo econdmico y eficiente.

a. ¢,Como tratar los costos irrecuperables?

Dichos costos existen cuando los costos de capital de unidad inicial son mayores que los
costos unitarios de expansiéon. Sucede cada vez que las economias de escala son
capturadas a medida que crece el sistema. Esto también sucede para los costos de
localizacién porque la primera unidad de un proyecto de nuevo emplazamiento tendra que
soportar mas costos que las siguientes unidades; del mismo modo, para la transmision,
transporte y distribucién es menos costoso mejorar o expandir una red existente. En
todos estos casos, los costos marginales a largo plazo (LRMC) seran mas bajos que los
costos historicos. Un ultimo caso de costos irrecuperables es el de la instalacion y los
plazos del medidor que, una vez colocado, solo necesita mantenimiento.>’

¢, Qué nos dicen la teoria y el sentido comin acerca de los costos irrecuperables? En la
época de los monopolios, todos los costos, incluyendo los costos ocasionales por
adelantado, se recuperaban mediante tarifas “ad hoc”. Las reformas del mercado obligan
a los gobiernos y a los reguladores a encontrar nuevas soluciones explicitas, tan simples
y tan imparciales como sea posible, para asegurarse de que la competencia y el mercado
funcionen correctamente y que los costos sean pagados de una manera u otra. Una
solucioén justificable es cubrir esa proporcion de los costos de capital superiores a los
LRMC con un subsidio explicito y transparente.

Esta solucidn tiene sentido no solo para los proyectos de nuevos emplazamientos sino
también para los costos irrecuperables® en que incurren las empresas de servicios
publicos preexistentes cuando se introducen las reformas de mercado. Deberian ser
“subsidiados” en uno de varios modos: mediante un impuesto sobre el precio del consumo
de la electricidad (solucion clasica); mediante un “regalo” de valor similar, del estado al
inversor, por ejemplo, una franquicia por 30 afios para un nuevo proyecto de represa

" La experiencia argentina es interesante. Ellos subsidian a los pobres para los costos de
instalacion (medidor y cableado) porque se notd que este costo es el principal obstaculo para
regularizar las conexiones ilegales; no se subsidia la energia consumida.

%8 En los EE.UU., después del colapso de los precios del gas en 1986, el proceso de librarse de los
contratos de gas natural a largo plazo con altos precios firmados a comienzos de la década de
1980 fue largo y doloroso. Para la electricidad, la experiencia de la FERC es que los costos
hundidos generalmente son menores que lo que se esperaba que fueran. Mas generalmente, los
costos hundidos podrian ser bajos cuando las tarifas anteriores a la desregulacién reflejaban los
costos, y los costos iniciales de localizaciéon no eran demasiado elevados, pero altos en el caso
opuesto (como en Japoén).
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hidroeléctrica; o, lo ideal seria, mediante el presupuesto general del estado bajo la forma
de un subsidio directo pagado al inversor/propietario con dinero publico®® (solucién que
permitiria al mercado depender de los costos marginales a largo plazo para establecer los
precios). En los dos ultimos casos, seria Gtil contar con un proceso de licitacién para
determinar cuan bajo podria ser el regalo o el subsidio directo para apoyar una licitacién
exitosa.

Por el contrario, seria un error considerar que el suministro de una central completamente
amortizada, en particular, una instalacion con una vida muy prolongada, tal como una
instalacion hidroeléctrica (que puede extenderse a lo largo de un siglo) o una central
nuclear (que, segun la experiencia actual, se extendera por mas de 20 afios), deba ser
provisto sobre la base de su SRMC porque el costo de capital de la central ha sido
“cancelado”. La teoria de fijacion del precio del costo marginal transmite otro mensaje, a
saber, que la renta deberia ir al estado, no a los usuarios, con la energia provista por
estas centrales pagadas al LRMC actual®, precio que posiblemente seria mas elevado
gue al momento de construir la central.

b. Costos pararastrear la carga

Los costos puros de la energia (es decir, los costos de los combustibles fésiles quemados
en las centrales energéticas, los costos de las pérdidas en los cables, el auto-consumo en
los gasoductos) son variables pero son solo una pequefia parte de los costos totales
(ciertamente, son muy pequefios para los paises que dependen mayormente de la
energia hidroeléctrica y/o nuclear). Todos los otros costos para hacer funcionar el
sistema, tales como mantenimiento y mano de obra, son costos fijos, porque es dificil y
costoso retrasar el mantenimiento y casi imposible en la practica despedir al personal.
Por lo tanto, los costos variables deberian ser considerados como parte del elemento de
capacidad, que es mucho mayor, y que deberia ser cobrado a los clientes sobre la base
de su perfil de carga. Los usuarios de carga base deberian pagar solo las unidades que
funcionan para carga base, y los consumidores con cambios en la carga deberian pagar
los costos correspondientes durante su demanda pico. En la practica, uno puede
establecer un perfil de carga estandar para cada categoria residencial o comercial, incluso
hasta el punto de distinguir los diferentes tipos de usuarios comerciales/de servicios v,
dentro del sector residencial, las diferentes clases de clientes con diferentes demandas
pico en comparacion con las demandas anuales.

Tal como se sefialara anteriormente en este informe, se tiene que distinguir claramente
entre las tarifas de suministro y distribucién porque las primeras se relacionan con una
actividad regulada, mientras que las segundas se relacionan con una actividad
competitiva (si se implementa la competencia minorista) o potencialmente competitiva
(para las categorias de clientes que siguen teniendo un servicio monopdlico). Ademas,
los perfiles de carga de distribucion y suministro pueden ser diferentes (cuando el pico de

%9 Esto es lo que hicieron las autoridades de Singapur para su nuevo tren subterraneo. El costo de
inversién inicial fue asumido por el presupuesto general del gobierno y las tarifas se fijaron de
modo que reflejaran los costos marginales a largo plazo, lo cual es una combinacién de costos
variables, costos totales de funcionamiento y costos de expansion del sistema.

€0 Este tipo de situacion crea un renta que no deberia ser incorporada al precio de la electricidad
sino devuelta, ya sea al estado para la energia hidroeléctrica (la renta del recurso natural puede
ser captada volviendo a subastar la represa cada 20-30 afios) o al propietario para la energia
nuclear.
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demanda de un cliente dado no coincide con el pico promedio del sistema) y también
requieren dicha distincién.

Combinar los dos servicios en una tarifa Unica crea el riesgo de subsidios cruzados con
otras categorias de clientes. De ahi que una factura en la cual se identifican y se fijan los
precios en forma separada para los dos servicios es un requisito minimo para los clientes
gue no pueden obtener su suministro en forma competitiva, en particular, los mayores
entre ellos (pequefias industrias y grandes clientes comerciales que generalmente tienen
claros patrones de carga, especialmente cuando pueden modular su perfil de demanda
como una funcién de las tarifas).

Para los grandes usuarios comerciales/de servicios, se pueden proponer medidores
inteligentes, con caracteristicas de fijacion de precio segun el tiempo de uso mas o menos
sofisticadas, desde el sistema de tarifa dual (dia/noche y dia de semana/fin de semana y
feriados) hasta un sistema con corte de carga remoto automatico. Para el sector
residencial, en particular, en los paises en desarrollo, un simple andlisis costo-beneficio
ayudara a identificar las clases de hogares para las cuales tiene sentido la medicion
sofisticada en comparacién con aquellos recientemente conectados o a punto de ser
conectados que necesitan una cantidad minima de servicio eléctrico, en particular los
pobres, para quienes es clave contar con un sistema simple y sencillo. Lo que es
importante en todos los casos es que todos los hogares sean medidos de alguna manera,
gue se facture en forma correcta el consumo del servicio energético y que los pagos se
recauden sisteméticamente.

c. Fijacion de tarifas, el caso de los pobres

Para todos los usuarios, incluyendo los hogares pequefios cautivos, es necesario que las
tarifas combinen un elemento fijo y un elemento proporcional. Los pagos globales
iniciales pueden parecer atractivos cuando los costos fijos son dominantes, pero dado que
no estan relacionados con el consumo real, finalmente crearian distorsiones al favorecer
un consumo mas elevado del que existiria de otra manera.

Por lo tanto, es indispensable un elemento proporcional en la tarifa, mucho mas si refleja
la forma de la carga®™, es decir, el elemento proporcional es mas elevado para categorias
gue tienen las tasas de utilizacién anuales mas bajas.

A esta altura deberia recordarse que el analisis desarrollado para el sector cautivo supone
qgue la oferta y la distribucibn minoristas siguen siendo monopdlicas a menos que el
usuario esté de acuerdo en pagar un costo de separacion. Incluso en el caso de la
competencia minorista total, se esperaria que los pobres fueran una categoria especial
bajo responsabilidad de un proveedor en Gltimo recurso con una cuerda salvavidas para
ayudarlos, pero con subsidios temporarios para el elemento fijo en la tarifa. Si este fuera
el caso, las reglas basicas de fijacion de tarifas que se aplican a todas las situaciones del
mercado podrian ser resumidas de la siguiente manera:

e Los usuarios con alta tasa de utilizacion (el caso de la industria y, tal como se
sefiala a continuacién, un modo potencial de abordar a los pobres) deberia pagar

' Como ya se ha mencionado, el perfil de carga es importante porque los consumidores que
contribuyen al pico deberian pagar segun las reglas LRMC/SRMC. Puede suceder que el uso de
cables o gasoductos locales sea diferente del correspondiente al mercado mayorista y que se
necesite tener en cuenta dos perfiles de carga separados, uno para la oferta y otro para la
distribucion. Por el contrario, cuando los dos perfiles de carga son similares, puede ser menos
costoso tener una tarifa Gnica para la energia y la infraestructura.
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bajas tarifas proporcionales que reflejen el costo total del suministro de carga
base;

» Los usuarios que requieren energia durante las depresiones de la demanda
deberian pagar solamente los costos variables correspondientes (bajos o incluso
negativos, como sucede en Noruega durante el verano debido a la necesidad de
consumir la energia hidroeléctrica disponible) sin costos de capacidad;

» Los usuarios con baja tasa de utilizacion (es decir, los clientes de carga media o
pico) deberian soportar tarifas que reflejen los costos de capacidad de la totalidad
del sistema. Los precios de tiempo de uso deberian sefialar la situacion y
ayudarlos a cambiar su perfil de carga ya sea directamente o mediante inversiones
en sistemas de generacion distribuida.

Dado que este informe aborda las redes energéticas, el acceso se trata principalmente en
cuanto a los pobres urbanos o periurbanos. EI CME ha emprendido un estudio especial
sobre la pobreza energética urbana en América Latina con tres casos: Buenos Aires
(finalizado), Rio de Janeiro (a ser finalizado pronto) y Caracas (recién lanzado).

El caso de los clientes energéticos rurales o aislados de la red ha sido abordado en varios
estudios del CME, y en el trabajo actual en curso en Africa, donde el desafio del acceso a
la energia es particularmente grave. Las regiones donde no existe una red a causa de
una poblacién dispersa plantea asuntos especificos que también han sido estudiados
extensamente por el Banco Mundial. Hay varios enfoques a la pobreza energética rural:

* El "modelo comerciante”, que se construye sobre las redes minoristas existentes
gue proveen servicio a las areas rurales;

 El “modelo de concesién”, con franquicias privadas otorgadas a firmas que
requieren el menor subsidio;

« El “modelo minorista”, basado en un negocio local que desarrolla un plan para
proveer un servicio local.

Los clientes aislados de la red también crean desafios especificos en cuanto a subsidios
gue deberian alentar la provisién de servicio y no solo la compra de equipo.

Los pobres urbanos dentro o cerca de los sistemas basados en la red pueden obtener
tarifas mas bajas si utilizan medidores de baja capacidad que impiden la demanda pico y
nivelan la carga a una tasa de utilizacién promedio mas elevada. Este es un modo facil
de proveer suministro basico de electricidad barato a un precio econdémicamente
accesible. ®* Ademas, el financiamiento de los costos irrecuperables por parte del
presupuesto general permitiria contar con tarifas mas bajas, sin distorsionarlas.

ETWAN abordaba la cuestién de los costos irrecuperables y proponia que se los pagara
con el presupuesto del estado. También abordaba la cuestién de la fijacion de precios
que refleje los costos y rastree la carga y como podria utilizarsela para proponer tarifas
mas bajas para los pobres. Cuatro afios mas tarde, el CME reconfirma el punto de vista
presentado en ETWAN acerca de este importante tema:

“Es una politica arraigada el adoptar una tarifa que ofrecera un precio muy bajo a los
pobres, definidos como aquellos que requieren menos que un cierto umbral de capacidad

%2 probablemente esta es la razén por la cual en Espafia hay medidores de muy baja capacidad de
0,7 kW para los pobres en comparacién con los mas estandar de 3 a 9 kW que estan normalmente
disponibles para el sector residencial.
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0 que consumen menos que una cierta cantidad de electricidad. Si bien la teoria
econdmica sugiere que los precios deberian reflejan el costo marginal a largo plazo de la
energia, es decir, el costo variable y otros costos, tales como el costo de mantenimiento y
expansién del sistema (capacidades de generacion, transmision y distribucién), también
dice que dichos precios pueden no cubrir la inversion inicial cuando existen economias
de escala y curvas de aprendizaje. Este es el caso generalmente para la provision de
energia, y ciertamente deberia aplicarse a los pobres de quienes los costos hundidos
iniciales no deberian recuperarse mediante tarifas energéticas, sino mas bien mediante el
presupuesto general del pais.

Un modo en que puede seguirse esta politica es mediante la limitacion de la energia
accesible (por ejemplo a unos pocos cientos de watts) que permitird un consumo de carga
mas o menos base. Por lo tanto la mayor parte del costo hundido inicial para la creacién
de la infraestructura y la instalacion de los medidores sera subsidiado a fin de dejar, para
esta categoria de clientes, un cargo fijo mensual bajo y mas bien simbdlico. Ademas,
debido al modelo de consumo de carga base, el costo de la commodity solo reflejara los
costos de las centrales energéticas de carga base, que pueden ser tan bajos como unos
pocos centavos por kWh, al igual que los costos de mantenimiento del sistema (centrales
energeéticas, lineas de transmision y red de distribucién).”

d. Subsidios energéticos

Los subsidios energéticos son frecuentes, y los subsidios para las poblaciones rurales
remotas y para los pobres existen tanto en los paises desarrollados como en los paises
en desarrollo. Ademas, tal como se sefialara anteriormente en este informe, a menudo
hay subsidios cruzados que favorecen ya sea al sector de la industria o al sector
residencial. Los economistas preferirian idealmente la eliminacién de dichos subsidios,
pero en el mundo real, es necesario identificar donde estan y el modo en que funcionan
para asegurarse de que ciertamente ayuden a los pobres y puedan ser disefiados para
ser econdémicamente sostenibles en el largo plazo.

Un ejemplo para los paises industrializados es el de New Jersey (EE.UU.), sobre el cual
se informa en Philadelphia Inquirer (22 de marzo, 2003). Los residentes de bajos
ingresos en New Jersey reciben ayuda para pagar las facturas de gas natural y
electricidad bajo un programa aprobado por el Consejo Estatal de Empresas de Servicios
Pudblicos. El Fondo de Servicios Universal pagara hasta US$1.800 por afio por hogar.
“Una de las responsabilidades primarias del Consejo es proteger a los contribuyentes y
asegurar que haya programas y servicios que asistan a nuestros ciudadanos mas
vulnerables,” dijo Jeanne M. Fox, presidenta del Consejo, en una declaraciéon anunciando
el plan. Aquellos que cumplen con los requisitos deben tener ingresos no superiores al
175% de las directrices federales de pobreza. Los participantes en el Fondo de Servicios
Universal no pagan mas del 3% de su ingreso para electricidad y 3% para el gas, 0 6%
para aquellos que tienen solamente servicio eléctrico. El fondo fue aprobado oficialmente
por la Ley de Descuento Eléctrico y Competencia Energética de 1999, que establece
programas de asistencia para los residentes con bajos ingresos.

Un ejemplo para los paises en desarrollo es el de la Republica Kyrgyz, analizado por el
Banco Mundial. En promedio, en el afio 2001, los gastos energéticos de los hogares eran
casi el doble de caros en términos relativos para el quintil mas pobre en esa economia.
Otro problema era que a menudo los hogares no confiaban en el sistema de facturacion y
no sabian qué hacer si se les habia facturado errbneamente. Ademas, el gobierno habia
cortado los subsidios, mejorando el presupuesto del estado pero obligando a los usuarios
de energia a reducir su consumo y pasar a combustibles mas sucios (tales como el
carbon, lefa e incluso estiércol y turba) asociados con la contaminacion del aire urbana y
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de los interiores de los ambientes. La nueva estrategia del gobierno es compensar a los
hogares pobres por los costos mas elevados de la electricidad no subsidiada con una
transferencia de efectivo utilizando el sistema de proteccion social existente.
Lamentablemente, este es un enfoque muy ineficiente. No solo los costos para
administrar el sistema son elevados, sino que también el reciente analisis del gobierno
indica que en la actualidad solo 13% de los hogares extremadamente pobres reciben
asistencia social, y 73% de los destinatarios estan mejor que los extremadamente pobres.
Las pérdidas no técnicas en la Republica Kyrgyz (relacionadas con el robo de electricidad
o las facturas impagas) siguen siendo elevadas.

Este ejemplo tiene alcance universal. La publicacion del CME del 2001, Fijacién de
Precios de la Energia en los Paises en Desarrollo, estudia los casos de nueve paises. Es
extremadamente dificil disefiar un programa de subsidios al consumidor que esté bien
destinado, que sea transparente y transitorio, pero si los programas de gobierno para
brindar asistencia a los verdaderamente pobres no funcionan, las pérdidas no técnicas
siguen siendo elevadas y se frustra el progreso econdmico. Si bien la soluciéon ideal
(cuando se justifica la asistencia a los pobres para que tengan acceso a una cantidad
minima de servicios energéticos comerciales) es mantener las tarifas energéticas en una
posicién puramente econdmica (es decir, que reflejen los costos) al tiempo que se utilizan
politicas re-distributivas del impuesto a las ganancias para cubrir las transferencias
directas de la asistencia a los pobres, la experiencia demuestra qué dificil es lograr esto
en los paises en desarrollo donde las instituciones a menudo son demasiado débiles para
soportar dicho enfoque teorico. Es dificil implementar dichos impuestos porque el ingreso
declarado de los pobres a menudo no refleja su ingreso real y porque parte del ingreso de
los ciudadanos mas adinerados escapa a los impuestos. El Banco Mundial ha sugerido el
uso de bonos para los pobres para que adquieran una cantidad minima de servicios
energéticos comerciales, pero otra vez, la experiencia de la Republica Kyrgyz demuestra
qgue es dificil identificar a aquellos que realmente los necesitan y evitar que los bonos
caigan en manos de aquellos que no los necesitan.

Esta es la razén por la cual los paises a menudo dependen de tarifas subsidiadas para
ayudar a los pobres. Sorprendentemente, los subsidios energéticos directos pueden ser
dirigidos a los pobres mas facilmente que el apoyo a los ingresos porque entonces hay un
criterio objetivo que puede utilizarse: el del consumo real de energia.®® Las tarifas
subsidiadas pueden ofrecerse a aquellos que consumen menos que un umbral dado de
electricidad. Esto requiere que la oferta minorista sea fuertemente controlada mediante la
medicidn del consumo real y la eliminacién de las pérdidas no técnicas. Los consumidores
pobres se beneficiarAn entonces con costos fijos mas bajos y/o precios mas bajos por
kWh.

En resumen, si bien es esencial contar con tarifas energéticas que reflejen los costos y
gue esas tarifas sean realmente pagadas por los usuarios de los servicios energéticos, los
medidores apropiados para los pobres, de baja capacidad, pueden asociarse a bajos
costos y precios. Si también se requieren subsidios de auxilio en una situacion o mercado
particular, es posible disefar tarifas mas bajas, transitorias y transparentes destinadas a
aquellos cuyo consumo eléctrico esta por debajo de un cierto umbral.

%3 El 8 de abril de 2004, J.P. Raffarin, Primer Ministro de Francia, anuncio la creacién de una tarifa
social de electricidad para los hogares con un ingreso total anual menor a € 5.520. Esto se
aplicara a los primeros 100 kWh de consumo mensual y al costo de suscripcién. Se espera que se
beneficien 1,6 millones de familias, a un costo anual total de €100 millones.
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e. Servicio publico

El concepto de servicio publico es ambiguo porque abarca y a menudo confunde tres
asuntos diferentes:

» El problema de la propiedad (publica o privada) de las compaiiias de energia;
» El objetivo politico y social de proveer servicio eléctrico universal; y
» Lanecesidad de tener tarifas econémicamente accesibles para los pobres.

Estos asuntos son importantes pero no deberian opacar la palabra “servicio” o la
necesidad de que la energia sea provista realmente como un “servicio”. Todos los
“usuarios” de energia (término utilizado por los monopolios de antafio para describir a los
clientes individuales) y ain mas, los mas pobres, deberian ser tratados como “clientes”
con una interfaz respetuosa y transparente. Eso significa que los clientes, incluyendo los
mas pobres, deberian tener “derechos”, conocer esos “derechos”, y estar seguros de que
estos “derechos” sean respetados. La nocién de servicio, por lo tanto, va mas alla en el
sentido de que las preguntas de los clientes deben escucharse y abordarse, sus facturas
deben ser explicadas y, cuando hay un error en la facturaciéon u ocurre una falla en el
servicio, la situacidn debe ser corregida rapida y debidamente.

En este contexto, en relacién con la propiedad, en el mejor de los casos es incierto si la
propiedad del estado provee un mejor “servicio” que los sistemas competitivos de
propiedad privada. Como dijo Jenny Kirkpatrick, Directora General de la Asociacion de
Electricidad del Reino Unido, al preguntarsele si el servicio publico y los mercados
liberalizados competitivos eran mutualmente contradictorios, “El servicio publico no se
pierde en un mercado liberalizado, pasa a primera plana y, de hecho, los clientes del
Reino Unido muestran la tasa mas alta de satisfaccion entre los ciudadanos de la Union
Europea. Los trece afios de mercado abierto en el Reino Unido han mostrado claramente
gue la excelencia en la calidad del servicio al cliente es compatible con la competencia.
El cliente tiene el derecho de esperar estdndares minimos y quejarse y recibir
compensaciéon si no se los cumple”. Vale la pena notar, con respecto al mercado
energético del Reino Unido, que los pagos de compensaciones han descendido de 13.000
casos en 1991 a 3.000 en el 2001.

En cuanto al acceso y a la capacidad de pago, todos los paises tienen programas
especiales para ayudar a los pobres. Como ha dicho Jenny Kirkpatrick, “Los proveedores
del Reino Unido también tienen enfoques especiales para proveer servicio a los clientes
vulnerables y a aquellos que se considera que entran dentro de la categoria de pobreza
de combustibles (donde mas del 10% del ingreso disponible se gasta en calefaccion e
iluminacion de los hogares).” Sin embargo, mientras los paises ricos pueden afrontar el
costo de dichas politicas sociales sin comprometer la sustentabilidad de su sistema
eléctrico, los paises pobres enfrentan la necesidad de atraer el dinero nacional y
extranjero necesario para construir y extender la capacidad; tienen que ser
extremadamente cuidadosos y disefiar sus politicas de modo que no se amenace la
sustentabilidad a largo plazo de sus sistemas energéticos.

Las compafiias de electricidad no pueden sobrevivir si los subsidios mediante las tarifas
se convierten en una caracteristica del sistema mas 0 menos permanente o si aumentan
rapidamente cubriendo usos y categorias de la poblacion que realmente no los necesitan,
o si la demanda de electricidad aumenta artificialmente debido a dichos programas. Y no
es solo la compafiia de electricidad o el sistema el que puede verse afectado. Cuando
también existe un mercado de gas natural, cada vez que se usa electricidad en lugar de
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gas, se utiliza dos o tres veces mas de energia primaria que lo que se utilizaria si no
hubiera distorsiones.

Queda claro que el “servicio publico” tiene fundamental importancia. Su importancia se
relaciona con el “servicio al publico” y no como una razén para mantener los monopolios
de propiedad publica. Hay mucho en juego en cuanto a equilibrio social y desarrollo
econdmico. Un nivel sostenible y econdmicamente accesible de calidad de servicios
energéticos es vital para todos, especialmente los pobres, y es un imperativo que requiere
reformas cuidadosamente disefiadas que apuntan a asegurar la eficiencia a largo plazo
de las empresas energéticas, la capacitacién y la motivacién de sus empleados y la
educacién y conciencia de los clientes acerca de las soluciones transaccionales que
requieren las reformas del mercado energético.

5. Resumen de la Parte IV: Fijacion de tarifas y pobreza energética

Los consumidores son el “alfa y omega” de las reformas del mercado energético, ya sea
directamente en los paises desarrollados o indirectamente en los paises en desarrollo que
buscan capital para satisfacer sus crecientes necesidades energéticas. A este respecto,
las tarifas deberian reflejar el funcionamiento de los sistemas de electricidad o gas natural
a fin de tomar decisiones pertinentes y convertirse en los actuadores del desarrollo, la
cohesion social y el crecimiento econémico.

Al tratarse de la fijacion de tarifas en el contexto de la reforma del mercado energético, se
han abordado cuatro asuntos:

» Laimportancia del acceso a la energia sostenible en cuanto al desarrollo nacional;
» Laestructura de tarifas basada en los modelos de carga de los consumidores;

» Los parametros de subsidios en el interés nacional; y

» La provisiéon de energia sostenible y econémicamente accesible para los pobres.

La importancia del acceso a la energia sostenible es enorme. Aunqgue la energia no es el
Unico servicio basico, es el mas importante, porque sin energia, no hay agua pura en la el
grifo, no hay cuidado de la salud, no hay educacién ni informacion y no hay modo de que
un pais y su gente entren en el camino hacia el desarrollo. Es necesario que el acceso
sostenible a la energia sea un emprendimiento nacional para el bien del pais, su gente y
una mayor armonia mundial.

La estructura de tarifas es clave para enviar las sefiales adecuadas a los consumidores
acerca de las opciones que ellos hacen. En este ambito, enfoques muy simples basados
en la maxima capacidad requerida y el consumo energético promedio permiten rastrear la
carga bastante bien para amplias categorias de clientes sin depender de los medidores
inteligentes de tiempo de uso que pueden seguir siendo demasiado costosos en algunos
mercados.

Los subsidios y los subsidios cruzados no son el mejor enfoque tedérico pero existen en
todos los paises en mayor o menor grado. A menudo el CME ha dejado clara su posicién
acerca de los subsidios: se deberian evitar los subsidios del productor o los subsidios
cruzados en el sector energético, pero los subsidios de auxilio a los consumidores pueden
ser necesarios para abordar las necesidades de acceso de los pobres a la energia; de ser
asi, dichos subsidios deberian estar bien dirigidos, ser transparentes y transitorios. Si
bien los subsidios directos al consumidor provenientes del erario publico teéricamente son
mejores que alterar la tarifa eléctrica, hay modos en los cuales se pueden incorporar
subsidios de auxilio dentro de la tarifa eléctrica.
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El apoyo a los pobres involucra programas que combinan los enfoques de tarifas mas
pertinentes, la eliminacion de los costos “irrecuperables” que superan el LRMC, el uso de
medidores de baja capacidad para nivelar la carga de consumo y la posible dependencia
de un subsidio directo basado en la tarifa que se aplique solamente al consumo inferior a
un cierto umbral por una categoria especifica de clientes.
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ANEXO C
DEFINICIONES Y CONVENCIONES
1. “Mercado”

El titulo del estudio es Reformas del Mercado Energético, y el uso de la palabra “mercado”
y la combinacion, “reformas del mercado”, tendran diferentes interpretaciones para
diferentes lectores. Por ejemplo, “reforma de la industria”, “reforma tarifaria”, “reforma
regulatoria”, “mejor acceso” y “liberalizacion” se consideran todas como reformas del
“mercado” dentro de este informe. Se podria sostener y preferir una definicion mas
ajustada del mercado como el encuentro de muchos proveedores y consumidores,
ninguno lo suficientemente grande como para influir el precio de equilibrio, es decir, que
ninguno tenga el poder de “mercado”. Lamentablemente, una definicion mas ajustada
haria imposible describir la situacion cuando la oferta y la demanda estan en equilibrio,
cualquiera sea la cantidad de actores, y el modo en que se determina el precio (por
ejemplo, los precios mas elevados pueden crear una baja demanda que sera provista por
un monopolio o un oligopolio).

El punto de partida de las reformas del mercado energético en los EE.UU. fue la
publicacion en 1978 de dos leyes principales: la PURPA (Ley sobre Normas Regulatorias
de Empresas de Servicios Publicos) y la NGPA (Ley de Politicas de Gas Natural). En
cuanto a la PURPA, las empresas de servicios publicos de los EE.UU. de esa época
estaban sometidas a regulacién tarifaria. El objetivo principal de las reformas era
aumentar la competencia permitiendo la entrada de generadores privados, pero dentro de
lineamientos para las tecnologias tales como PCCE y con obligaciones para la empresa
de servicios publicos principales de comprar la produccién. ® El acceso fue mayor, pero
no competitivo, dado que la compra se basaba en tarifas definidas previamente.

En Europa, el uso del gas para generacién de energia estuvo prohibido hasta la década
de 1990, en que se fomentd la PCCE mediante ofertas competitivas, pero tal como
sucedié en los EE.UU., los precios estaban bajo control publico.

La NGPA comenzo la progresiva liberalizacion de los controles de precio de las nuevas
“cosechas” de produccién de gas. Primero se liberalizaron los pozos nuevos® Luego,

% |as economias de escala para PCCE se aplican ciertamente, en cuanto la creacion de unidades
de produccion "sobredimensionadas" es mas eficiente, pero si la fuente de combustible no es lo
suficientemente barata esto no sera fomentado. Esto explica por qué las reformas de electricidad y
gas natural necesitan correr paralelas. En el Reino Unido, al igual que en los Paises Bajos, el
asunto de la fijacién del precio del gas propuesto a los cogeneradores se basaba en la
competencia con el petréleo para calefacciéon de BG o Gasunie respectivamente, como es el caso
de los consumidores residenciales, comerciales e industriales pequefios en los monopolios de gas.
Los agentes de desarrollo de PCCE lo cuestionaron y finalmente lograron en los dos paises la
paridad con el fuel oil pesado, como para los grandes usuarios industriales. En el Reino Unido
este asunto resulté irrelevante una vez que la MMC (Comision de Monopolios y Fusiones) obligé a
BG a liberar gas y a los productores a vender al menos 10% de su nhuevo gas a otros operadores
del mercado que no fueran BG, dado que estas acciones dieron nacimiento a una igualdad de
condiciones gracias al desarrollo del mercado spot para el gas natural. El atractivo del gas natural
se increment6 alin mas después de 1995 cuando el precio spot del gas cay6 a 10-12 p/therm (1,5-
1,8 US$/MBtu), similar al precio marginal del carb6n importado. En los Paises Bajos, el gobierno
ordend la fijacion del precio del gas en paridad con los grandes usuarios industriales por el bien de
la eficiencia y la reduccién de las emisiones totales de gases de efecto invernadero.

% para Japén, la liberalizacién total se podria definir como "el estado en el cual todos los clientes
pueden elegir proveedor" y puede no ser igual a la segmentacion vertical. Japén diria, "En tanto un
mercado competitivo tiene asegurado el sector de suministro, no es necesaria la segmentacion
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progresivamente, se les permitié a los pozos de gas mas antiguos - cuyos precios habian
estado controlados desde la década de 1950 - que vendieran a precios “liberalizados”. En
la practica, estos nuevos precios fueron mas elevados que el nivel de “precios de
mercado competitivo”, dada la posibilidad de los agentes de mercado de combinar gas
regulado antiguo con gas desregulado nuevo y venderlo a su precio promedio ponderado.
Dado que el precio promedio era aquel establecido por la competencia con los productos
del petréleo, y el gas “antiguo” con precio controlado era mucho mas barato, no fue
ninguna sorpresa que el gas nuevo se vendiera a precios de mercado mas elevados,
hasta U$10 /MBtu a comienzos de la década de 1980.

Para los objetivos de este informe, cualquiera sea el equilibrio entre la oferta y la
demanda y las influencias externas sobre ellos o sobre el precio de equilibrio, esto es un
mercado. Por lo tanto, Reformas del Mercado Energético cubre cualquier reforma que
hace que el antiguo “mercado” funcione en forma mas eficiente para el beneficio de todos.
La liberalizacion significarda que nuevos actores tienen derecho de acceder a algunas
partes del “mercado” que anteriormente no tenian ingreso disponible. La privatizacion
significard que ya sea la propiedad o la administracion de la actividad pase al sector
privado, con reglas semejantes a la competencia. Para este Ultimo caso, también se
utilizara la palabra “corporatizacion”.

2. Las partes de lared de energia (electricidad y gas natural)

Es necesario considerar la infraestructura (generacion, transmision, distribucién) y los
lazos comerciales (oferta mayorista y minorista, y comercio).

Para los servicios eléctricos, el siguiente gréfico®® (cortesia de John Paffenbarger, de la
AIE) muestra los tres componentes principales de la infraestructura (ver definiciones a
continuacién):

» Generacion (50 a 70% de los costos totales)
« Transmision de alto voltaje (alrededor del 5% de los costos totales)®’
« Distribucion (20 a 40% de los costos totales®®).

vertical de las compafiias de energia preexistentes." El Foro Regional del WEC en Tokio en 1999
fue el primero en acufiar la frase “liberalizacion parcial” para describir los desarrollos en el mercado
japonés.

% 'La informacion reciente provista por las empresas japonesas de servicios publicos provee la
division del 40% que no son costos de generacion. Los costos de transmision de alto voltaje
representan el 19% (costo de tierra, riesgo sismico, montafias) y costos de distribucién 21%.

" os costos de transmision pueden llegar al 10%, dependiendo del contenido y del estado de
desarrollo del pais.

% Si nos centraramos en el sector residencial y en el comercial cautivo, la participacién de los
costos de distribucion seria mas elevada, cercana a, o a veces superior al 50%.
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A-1% DEL COSTO DE LA OFERTA DE ELECTRICIDAD
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Para los servicios de gas natural, el precio en boca de pozo del gas nacional o el precio
en la frontera del gas importado representa una participacion menor de los costos del
servicio energético final que la de la generacion para la electricidad, digamos, alrededor
del 40%. Dado que a menudo es imposible “generar”, es decir, producir gas localmente,
esto lleva a la paradodjica evidencia de que el gas se transporta a lo largo de grandes
distancias y que, incluso dentro de un pais, la participacion de los costos de transporte a
alta presion es mas elevada que para la electricidad, digamos, 20 a 30% de los costos
totales. La participacion de los costos de distribucién es elevada, como para el sector
eléctrico, digamos, cercana al 50% de los costos totales para los clientes residenciales y
comerciales cautivos.

Segmentacién vertical

La definicion del “mercado” se complica ain mas por el hecho de que las redes de
energia relinen varias actividades diferentes que se presentan en los siguientes parrafos.
En la estructura monopolistica tradicional de las empresas de servicios publicos, estas
actividades se administraban en forma simultdnea. Sin embargo, las reformas introducen
algunos elementos de libertad que afectaran sélo a ciertas actividades. De ahi la cuestién
de la segmentacion vertical de las diferentes actividades de la red. Esta cuestion se halla
en el centro de las reformas del mercado energético y depende del grado de las reformas,
y de la cantidad de “mercados” separados que crea.

3. Sector “upstream”

Para la electricidad, este cubre la generacion de energia nacional y las importaciones al
igual que el mercado mayorista. ®Las fronteras externas del sistema tradicionalmente
eran nacionales o incluso mas pequefias en los grandes paises federales (por ejemplo,

% se pueden separar la generacién y los mercados mayoristas cuando existen fuertes limitaciones
en la transmision.
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las empresas de servicios publicos eran disefiadas al nivel estatal en los EE.UU.,
situacion que aln se mantiene para Texas aungue otros estados ahora hayan elegido
unirse en organizaciones regionales).

Desde el fin de la Segunda Guerra Mundial las economias de escala han favorecido la
creacién de grandes centrales energéticas, de hasta 1 GW y mas, que entregan su
electricidad a la red de transmision energética de alto voltaje (digamos > 130-150 kV). Sin
embargo, desde la década de 1980 y 1990 el surgimiento de diseconomias de escala
para las CCGT (turbinas de gas de ciclo combinado), especialmente para sistemas
industriales (y ahora comerciales) térmicos y energéticos combinados, ha creado una
nueva oleada de productores independientes de energia que pueden vender su energia
directamente a las compafiias de distribucion, pero generalmente no lo hacen (por
ejemplo por razones de calidad [energia reactival).

La figura que aparece a continuacion (cortesia de John Paffenbarger [AIE]), se basa en
los datos de UDI. Muestra que el tamafio promedio de la unidad a nivel mundial crecio
hasta la primera crisis del petréleo en 1973, estuvo en el maximo entre las dos crisis
(valor promedio cercano a 120 MW) y desde ese momento ha caido hasta su tamafio
promedio actual de 30 MW. La adicién total anual de capacidad aumentd bruscamente de
40 (mediados de la década de 1960) a 80 GW (1973), permanecio alta en alrededor de 60
GW por afio hasta 1986 y desde entonces ha venido cayendo (actualmente 30 GW).

Las elevadas entregas hasta mediados de la década de 1980 son consecuencia de los
tiempos requeridos para construir las nuevas unidades. El lanzamiento de nuevas
capacidades se aceler6 después de la primera crisis del petréleo de 1973 con el objetivo
de diversificarse mas alla del petréleo y se detuvo recién después de la segunda crisis
petrolera en 1979-80, cuando se hizo evidente que las nuevas centrales en construccion
excedian de lejos los nuevos pronoésticos sobre el crecimiento de la demanda, que eran
mucho menores. Sin embargo, estas nuevas centrales, a causa de sus, digamos, seis
afios de tiempo de construccion, siguieron entrando en funcionamiento hasta 1985.
Ademas, entraron en funcionamiento nuevas centrales pequefias a comienzos de la
década de 1980 porque la nueva palitica norteamericana definida por la PURPA de 1978
permitia la construccion de “instalaciones calificadas” independientes.
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A-2 TAMANO DECRECIENTE DE LAS UNIDADES
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En resumen, el surgimiento de las diseconomias de escala en un momento en que todos
los sistemas de electricidad de la OCDE reflejaban grandes excesos de capacidad fue un
actuador, por no decir el actuador, de las reformas del mercado. La secuencia causal de
los acontecimientos que comenzaron a fines de la década de 1970 fue la siguiente:

« la construccidon de nuevas centrales para diversificarse mas alla del petréleo
luego de las crisis del petrdleo dado que los costos del fuel oil pesado
aumentaron bruscamente después de 1973y 1979;

» las recesiones (1974-75 y 1980-82) y el frenado coyuntural (desde las altas
cifras de las “décadas doradas de 1950 y 1960" hasta las bajas cifras de la
“crisis” de las décadas de 1970 y 1980) que condujeron hacia una fuerte caida
en las tasas promedio de crecimiento eléctrico; que llevaron a

» una diferencia entre las crecientes capacidades y la menor demanda con
excesos de capacidad voluminosos y costosos atribuidos a la ineficiencia de
los antiguos monopolios (aunque un sistema competitivo no hubiese hecho
diferencia);

» esta ineficiencia justificaba a su vez las reformas y la nueva dependencia de
las instalaciones calificadas que no eran controladas por las empresas de
servicios publicos preexistentes.

Para el gas natural, el “upstream” cubre las producciones nacionales y las importaciones
al igual que el mercado mayorista’®. La produccion nacional, ya sea el gas no asociado
(es decir el que fluye de los pozos de “gas”) como el gas asociado (es decir el que fluye
con el petréleo de los pozos de “petréleo”) se vende directamente a la red de transporte
de alta presién, que cumple con los requisitos de calidad (contenido de Btu, composicion,
etc.). El gas natural también puede importarse mediante gasoductos o como GNL (Gas
Natural Licuado) desde fuera de las fronteras nacionales. Mientras la electricidad sigue
siendo un asunto estatal en los EE.UU., hace tiempo que el gas natural se convirtié en un

" Para la electricidad, cuando existen fuertes diferenciales de localizacion, puede ser mas
conveniente asociar el mercado mayorista al manejo de la red de alta presion.
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asunto inter-estatal (antes de la Segunda Guerra Mundial). Hoy en dia coexisten
infraestructuras y legislaciones intra e inter estatales.

4. Sector “Midstream” "*

Para la electricidad, tal como lo sugiere su nombre, este es el sector ubicado entre el
sector upstream, que provee el suministro en grandes cantidades a los grandes
consumidores, ya sean clientes industriales individuales o compafias de distribucién
colectiva. Es mayormente la red de alto voltaje (digamos, mas de 130 kV). Solo
representa una pequefia porcion de los costos totales, 5% en promedio en una serie de
paises.

Los servicios auxiliares’ tradicionalmente estan asociados con el manejo de la red de
HV . Incluyen una serie de servicios técnicos que se manejan mejor en forma
centralizada, tales como el manejo de la potencia reactiva y la estabilidad del voltaje y la
frecuencia.

Para el gas natural, el midstream lo constituye principalmente la red de gasoductos de
transmisién de alta presion (digamos alrededor de 70 bars), pero también incluye algunos
servicios auxiliares destinados a mantener la presion lo suficientemente alta como para
evitar que el aire entre en las lineas de distribucion, respetando las propiedades del
chorro de gas (poderes calorificos, punto de condensacion, etc) y las instalaciones de
almacenamiento:

* ya sea las instalaciones de almacenamiento upstream destinadas a asegurar la
regularidad del flujo en la red de transmision (ubicadas por lo tanto cerca de las
areas de produccion, por ejemplo Texas, Louisiana y Oklahoma en los EE.UU).
Esto es cierto siempre y cuando no se separe la oferta del transporte. Si es
desagregado verticalmente la responsabilidad del manejo recae en los
proveedores mayoristas.

e 0 instalaciones de almacenamiento downstream destinadas a allanar los
desequilibrios entre la oferta y la demanda a nivel de los consumidores
(ubicadas por lo tanto cerca de las areas de consumo, por ejemplo Medio
Oeste y Noreste en los EE.UU). Para resolver las oscilaciones estacionarias
regulares se recurre a los antiguos depdsitos de petréleo y gas o depdsitos
acuiferos, y las variaciones aleatorias rapidas se solucionan con minas de sal o
yacimientos al aire libre. Estas instalaciones generalmente son controladas por
las compafiias de distribucion siempre que la oferta minorista siga estando
agregada (y a cargo de los proveedores en el caso de oferta desagregada).

En cuanto a la infraestructura midstream, mientras la transmision de alto voltaje
representa solo 5% del costo promedio total de la electricidad, representa 10 a 20% para

™ Los grandes usuarios que reciben el suministro directamente de la red de transmisién HV o de
transporte HP, dada su conexién, no son parte del sector downstream, mientras que los clientes de
las compainiias locales de distribucion (LDC) que también estan conectadas a la red a la “entrada
de la ciudad”, dependen de las redes LV y LP del sector downstream.

2 La importancia de los servicios auxiliares difiere ampliamente entre las centrales alimentadas a
combustibles fésiles y los mercados dominados por la energia hidraulica, tales como el Nordpool,
donde los servicios auxiliares no tienen ningun valor.

" La “operacion del sistema” en un area de control es una actividad clave, ademas de los servicios
auxiliares y la transmision.

160



Consejo Mundial de la Energia Reforma del Mercado Energético

el gas natural para la red nacional de gas de alta presion, al menos otro 10% si se incluye
el almacenamiento y mucho mas si se incluyen los gasoductos internacionales tales como
aquellos que proveen el suministro a Europa desde Noruega, Argelia o Rusia. Estos altos
costos comparados con los de la red de transmisién de electricidad pueden parecer
paraddjicos, pero la razén basica de por qué es mas barato transportar el gas es el nivel
mucho mas bajo de las pérdidas de auto consumo. Esta es la raz6n misma de porqué la
electricidad no se transmite a grandes distancias (y cuando se lo hace, se deben utilizar
lineas de corriente continua) pero si se lo hace con el gas natural.

5. Autoridades de regulacion

Las reformas de mercado crean nuevos sistemas que necesitan ser regulados ya sea por
autoridades especializadas (dada la peculiar naturaleza de las industrias de la red
energética) y autoridades de competencia/mercado que aseguren que las transacciones
se lleven a cabo de buena fe, 0 solo por estas Ultimas (el caso de Alemania hasta ahora).
Al respecto, hay varios modelos que dependen del legado histérico del pais.

El modelo norteamericano surgié durante el siglo XIX con las principales caracteristicas
de una regulacién basada en el interés publico (caso Munn en 1870) y la progresiva
aparicion de una legislacion anti-monopolio. Las “Comisiones” aparecieron como las
primeras autoridades regulatorias a finales del siglo. Ellas:

e son independientes (miembros inamovibles) a nivel estatal o federal;

» trabajan como colegios;

» son hibridas (poder ejecutivo, legislativo y judicial);

e son nombradas por el poder ejecutivo pero son refrendadas por las autoridades

legislativas;
» tienen derecho a supervisar, investigar, controlar e intervenir.

El modelo del Reino Unido nacié a comienzos de la década de 1980 como respuesta a la
oleada de liberalizacion y privatizacion de la época. Sus caracteristicas son las
siguientes:
» regulador independiente e inamovible para evitar conflictos de interés con otras
politicas del estado;
» regulador individual con responsabilidad personal;
» regulador nombrado por el poder ejecutivo;
» posibilidad de apelar al ente de competencia MMC (Comision de Fusiones y
Monopolios).

Este modelo fue recientemente modificado por la fusién de los reguladores de gas y
electricidad y por la referencia explicita a la prioridad a ser otorgada a los consumidores
de servicios energéticos.

En forma mas general, estos dos “modelos” juegan un papel clave, ya sea como
referencia directa, o como medio de categorizar todos los otros modelos en cuanto a las
dos variables principales: la definicion de misiones regulatorias y la arquitectura
institucional (entre el estado -marco legislativo y judicial-, el gobierno -fallo ejecutivo -, y
las autoridades de regulacién).

La incertidumbre regulatoria es una nueva preocupacion. Los cambios de regulacion
pueden tener razones solidas, en particular el hecho de que los reguladores, al tener
menos informacion que los actores del mercado acerca de cuales son los verdaderos
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costos, necesitan adaptar sus regulaciones normativas al descubrir que los costos reales
son mas bajos de lo que habian previsto inicialmente. Sin embargo, para los actores del
mercado, dichos cambios son similares a la incertidumbre regulatoria, y una mayor
incertidumbre significa mayores riesgos que se reducen a mayores costos. Esta cuestion
“¢,quis custodiet ipsos custodes?” (“¢,Deberia regularse a los reguladores?”) se traté en el
Foro Mundial de Regulacion Energética realizado en Roma en noviembre de 2003 y tiene
una importancia ain mayor en los paises en desarrollo porque los riesgos percibidos
generalmente son mas elevados que en las economias maduras. Esta nueva
preocupacion acerca de la estabilidad de las regulaciones energéticas explica la
propuesta del Banco Mundial de mayo de 2003, “Regulacidon por contrato: ¢un nuevo
modo de privatizar la distribucién de la electricidad?”, cuyo propésito es reducir el riesgo
regulatorio en los paises en desarrallo.

En este contexto, la “independencia regulatoria” deberia entenderse como la ausencia de
interferencia del mundo politico, pero no como una carrera libre sin control. Tal como
sugiriera el Banco Mundial, el concepto de un contrato “regulatorio” puede ser un buen
modo de equilibrar los beneficios y riesgos de la “independencia”.

6. Opciones de disefio claves paralas agencias de regulaciéon

La tabla en la siguiente pagina resume los diferentes ambitos cubiertos por la regulacion,
los asuntos de disefio y las opciones claves. Es un resumen del informe de la reunion
“Regulacién del Sector Eléctrico”, (03/09/2001 — Ciclo de conferencias patrocinadas por la
Comision Francesa de Planificacion y el Directorio General para la Energia y las Materias
Primas) preparado por M. Maheu.

7. ¢ Requlaciéon energética especializada o autoridades de competencia?

Si bien el problema es menos serio en los EE.UU. dado que su larga tradicién de
regulacién ha contribuido al desarrollo de cooperacién formal/informal supervisado por la
ley, Europa sigue sufriendo la ausencia de dualidad entre autoridades energéticas
especializadas y autoridades de mercado/competencia. La competencia es
responsabilidad conjunta del Directorio General para la Competencia en la Comision
Europea y el Tribunal de Luxemburgo, pero la regulacién energética existe solamente
como una coordinacion informal, ya sea como circuito cerrado de los reguladores
europeos o0 entre la Comision y los reguladores. Ademas, al nivel sub-nacional, todos los
modelos son posibles en cuanto a compartir las competencias entre los dos casos
extremos respectivos del modelo centralizado francés y la combinacion alemana de
niveles federal, regional (lander) y municipal.

Por lo tanto no hay una respuesta Unica a esta pregunta, pero pueden proponerse los
siguientes elementos:

» A favor de las autoridades de competencia: una parte significativa del analisis de
las reformas del mercado se relaciona con el problema del poder de mercado.
Otros asuntos parecen ser de crucial importancia en las primeras etapas de la
reforma del mercado pero pierden su importancia una vez que el sistema ha
madurado. Es por eso que algunos expertos o paises (Alemania) tienden a
favorecer la opcion de autoridades de mercado para controlar las redes de
electricidad y gas natural y no han querido crear agencias especializadas.

» A favor de las agencias de regulacién: principalmente trabajan ex-ante, mientras
que las autoridades del mercado trabajan ex-post. La mayor certeza de un
régimen ex-ante (hasta el punto en que hay una verdadera estabilidad regulatoria,

162



Consejo Mundial de la Energia Reforma del Mercado Energético

un enfoque hasta ahora no probado en Europa) tiene valor tanto para los clientes
como para los accionistas. Otro argumento es la especificidad técnica de las
redes energéticas que requieren que las autoridades tengan un alto grado de
pericia™

e En dltimo lugar, pero no por eso menos importante, este asunto parece referirse
mas a la forma de la intervencion publica (¢ qué regulaciones ex-ante?) que la de
la institucién que regula”. En particular, las autoridades de mercado existentes
tienen el beneficio, por su disefio o gracias a alguna jurisprudencia establecida con
el paso del tiempo, de interfaces bien definidas con los poderes ejecutivo
(gobierno) y judicial del estado.

Opciones de disefio claves para las agencias de regulacién (fuente: bibliografia)

Area Asunto de | Opciones claves
disefio
Misién Objetivos Uno o varios entre:

» proteccién del consumidor
» proteccion del inversor

» eficiencia econdmica

» apoyo a la competencia

Jurisdiccién Poderes de regulacion solo o, adicionalmente:
(poderes) + fusiones

e otraley de competencia

e politica  sobre ingreso, inversion,

privatizaciéon

Cobertura de la Una industria (ESI) o mdltiples industrias

industria

Gobernanza Estructura de Regulador Gnico o comisién
toma de Numero par o impar de miembros en las
decisiones comisiones

Términos escalonados o no

Nombramiento de | Hecho por el parlamento o el gobierno

los reguladores Actores permitidos o no

Basado en criterios de competencia profesional o
no

Salvaguardia de | Mandatos irrevocables
la independencia | Prohibicion de conflictos de interés durante y
después del mandato

" Ademas de la naturaleza especifica de la electricidad o el gas natural, los argumentos a favor
son el nimero de cuestiones técnicas que necesitan ser resueltas (definicion y provision de
servicios auxiliares, identificacion del poder de mercado, interfaces politicas especificas para la
seguridad, diversificacion de los combustibles primarios, objetivos ambientales y sociales), mucho
mas cuando hay conflictos entre ellos. Todas estas cuestiones tuvieron su impacto en los casos
de California y Taiwan.

5 Los argumentos de Alemania para confiar en la Bundeskartellarmt (autoridad de defensa de la
competencia) pueden ser de esta naturaleza, pero esto va mas allad de la simple cuestién a nivel
nacional debido a la necesidad de asegurar también la coherencia a nivel transnacional, por
ejemplo dentro de la UE o dentro de los estados federales tales como Australia (donde sigue
siendo un problema), Canada, o los EE.UU. (donde, desde fines de julio de 2002, el asunto ha
estado bajo una regulacién propuesta por la FERC).
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Reforma del Mercado Energético

Financiacién estable

Actividades de
regulacion

Funciones

Una o varias entre:
e regulacién de monopolios
» tarifas a los usuarios finales y estandares
de calidad
» control
» solucién de disputas
» rol de consejero del gobierno

Procesos y
apelaciones

Proceso basado en:

e creacion de reglas

e negociacion entre los actores

e control y accién correctora

* reglas para promover la transparencia de
la toma de decisiones tales como
audiencias y publicacién de las decisiones

e designacion o no de un cuerpo
independiente de apelacién

* motivos de apelacién restringidos a las
guejas sobre procesos indebidos o no

Coordinacion con
otras autoridades

Mecanismos formales o informales para consulta
y remisién a la comision

Recursos,
gestion y control
externo

Financiacion

Afectados o no

Del presupuesto estatal o del sector
Tamafio

Estabilidad del horizonte temporal

Recursos
humanos

Salarios a niveles de mercado o sujetos a reglas
de la administracién publica

Competencia y especializacion del personal

Uso de recursos externos

Dependencia y
auditoria

Dependencia del parlamento, ministerio del area,
otro ministerio
Auditorias externas

Asuntos de
transicion

Estrategia de
arranque

Coordinacion: establecimiento antes o después
de las reformas

Inicialmente, personal en comisién de servicio
provenientes del sector o del ministerio permitido
0 ho

8. Sector “downstream”

Este es el sector cercano a los usuarios finales; incluye la “distribucién”, es decir la parte
de componente fisico o “hardware” del negocio downstream (redes de bajo voltaje y baja
presién que alimentan a los “pequefios” consumidores residenciales y comerciales). El
parrafo siguiente trata de la parte comercial o “software” del downstream (oferta minorista,
medicion asociada y servicios de facturacion a los pequefios consumidores). La energia
distribuida para los clientes de las redes de distribucién ain no es un asunto urgente. Ya
no existe para el gas natural dado que el gas natural ha reemplazado al gas ciudad. Sin
embargo, se podria convertir en una preocupacion para la distribucion de electricidad
cuando la PCCE pequefia o la tri-generacion (que provee energia, calor y frio) o las
celdas de combustible estén disponibles para los sectores residenciales comerciales
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Los grandes consumidores industriales estan alimentados directamente por la red de alto
voltaje, respectivamente de alta presién, convirtiendo asi a las compafiias de distribucion
en un “gran” usuario especifico (debido a su mercado cautivo) directamente conectado a
la red de transmisién de alto voltaje o de transporte de alta presién siempre y cuando el
suministro de sus clientes permanezca bajo su responsabilidad.

Un asunto clave es la definicion de la linea divisoria entre la transmision de alto voltaje
(respectivamente transporte de alta presion) y distribucion de bajo voltaje
(respectivamente baja presion). Dicha linea divisoria no existe en ciertos mercados (por
ejemplo, Transco en el Reino Unido maneja la totalidad de la red de gas) y cuando existe,
puede incluir varios parametros de diferenciacion a fin de dividir entre los clientes
“mayoristas” y los clientes “cautivos” o entre los clientes cautivos para crear varias
compaifiias locales de distribucion independientes (LDC):

» voltaje (digamos por encima de 130 kV)

e consumos anuales (digamos, superiores a 100 MWh)

« cantidad de clientes dentro de una compafiia local de distribucién (ver a
continuacion)

« extension cubierta por una sola LDC;

« pero también algunos otros parametros tales como la densidad’®

A fin de lograr una coherencia interna, este informe supondra que la transmisién y
distribuciéon estan claramente separadas y que la distribucién en si misma esta dividida en
entidades menores llamadas companiias “locales” de distribucion (LDC). El significado de
“local” va de “nacional” (UK TRANSCO para gas natural aunque la creacion de entidades
regionales esta en discusién) o “regional” (compafiias regionales de electricidad del Reino
Unido) con, digamos, cinco millones de clientes 0 mas, a las realmente “locales” (grupo de
pequefias municipalidades o grandes ciudades o partes de ciudades muy grandes), con,
digamos, unos pocos cientos de miles de clientes como maximo)

9. Oferta

Mientras el “upstream”, el “midstream”, y el “downstream” estan asociados con una parte
fisica del sistema energético, la oferta es un concepto que atraviesa estos tres sectores y
los retine. La oferta es no so6lo un concepto global, sino que también comienza en los
usuarios finales, es decir la demanda para la provisién del servicio energético adecuado
en el momento adecuado antes de convertirse en lo que generalmente se conoce como
“oferta”, es decir la provisién de electricidad o gas natural por parte del sector upstream.

® Los monopolios geograficos pequefios pueden causar serias reacciones NIMBY (del inglés "no
en mi patio trasero", en oposicidn a los supuestos riesgos que supone la instalaciéon en su entorno
inmediato de ciertas actividades o instalaciones que son percibidas como peligrosas). En el caso
de Japon, las prefecturas de Niigata y Fukushima pertenecen a Tohoku Electric Power, pero son
las principales fuentes de energia de TEPCO gracias a tres centrales nucleares ubicadas en estas
dos prefecturas. De ahi viene la queja de que la energia generada en su territorio es enviada a
Tokio y no beneficia a la regiéon. Del mismo modo, si se dividiera la distribuciéon de TEPCO en LDC
mas pequefias, los residentes dentro de un area de monopolio de una LDC podrian quejarse de
gue su suministro se origina en otras regiones. Por ejemplo, la prefectura de Chiba, donde se
ubican alrededor del 60% de las instalaciones de generacion térmica de TEPCO, podria hacer el
mismo reclamo mientras que, a la inversa, algunas prefecturas suburbanas podrian quejarse por la
ubicacion de lineas de transmision.
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En las antiguas empresas de servicios publicos integradas, la “oferta” no era identificada
como tal porque estaba totalmente integrada a la gestién de los tres sectores. En un
sistema abierto a la competencia y parcial o totalmente desagregado, se convierte en el
asunto clave que a su vez tendra influencia sobre la gestién de los tres enlaces fisicos.
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ANEXO D

FINALIZACION DEL MERCADO ENERGETICO EUROPEO INTERNO: LOS PASOS
FALTANTES

Declaracién del Consejo de Reguladores de Energia Europeos en Roma, 6 de
octubre de 2003

1. En los viejos tiempos de los monopolios nacionales, las empresas de servicios publicos
de energia estaban bajo el “control y direccién” de los gobiernos. Los costos y beneficios
de este enfoque eran soportados por los consumidores y las empresas de servicios
publicos segun los criterios nacionales. El comercio transfronterizo de energia estaba
limitado a las transacciones mayoristas entre las empresas de servicios publicos
preexistentes, se toleraban los subsidios cruzados entre los diferentes grupos de
consumidores nacionales, algunas empresas de servicios publicos estaban subsidiadas
mientras que otras no recibian suficiente remuneracion. Dado que no habia competencia
entre las empresas de servicios publicos y los consumidores no tenian opcién, las
decisiones nacionales no tenian ningun impacto directo sobre las empresas de servicios
publicos o los consumidores en otros paises.

2. Las directivas 96/92/CE (electricidad) y 98/30/CE (gas natural) establecieron la base
legal para el Mercado Energético Interno. Millones de consumidores que relnen los
requisitos necesarios ya gozan de la libertad de elegir su proveedor de electricidad o gas
natural en cualquier Estado Miembro de la Uni6on Europea. Los emprendimientos
energeéticos tienen la libertad de comerciar e invertir en todos los Estados Miembros. Esto
significa que los sistemas energéticos nacionales ahora estan abiertos. Las decisiones
politicas, legislativas o regulatorias relacionadas con la inversion energética y los marcos
de comercio en un Estado Miembro tienen un potencial impacto sobre todos los Estados
Miembros. Las decisiones de adquisicidn, inversidn o negociacion por parte de un
emprendimiento energético tienen un potencial impacto sobre todos los mercados
energéticos de la Unién Europea. Sin embargo, el Mercado Energético Interno sigue
estando lejos de ser una realidad.

3. El Mercado Energético Interno provee nuevas oportunidades a los consumidores de
energia y a los emprendimientos energéticos. Tiene el potencial de incrementar la
eficiencia econdmica y técnica, al igual que la seguridad de suministro, asegurando asi el
bienestar europeo y la competitividad de la industria europea. También puede ser una
importante herramienta para reforzar los lazos politicos y econémicos con Europa del Este
y los paises Mediterraneos del sur, contribuyendo asi a la estabilidad y el desarrollo en
estas areas.

4. Si el Mercado Energético Interno no esta correctamente organizado, y si la creciente
interaccion entre las decisiones politicas, econémicas e institucionales no es debidamente
tomada en cuenta, puede engendrar ineficiencias, que llevan a altos precios de la energia
y mala calidad del servicio e incluso pone en peligro la seguridad del suministro.

5. La conclusion del Mercado Energético Interno es un proceso complejo y relativamente
lento. Esta muy influido por las diferentes velocidades de los desarrollos legales,
institucionales e industriales de las naciones. La etapa actual del Mercado Energético
Interno es critica. Es tarea de los reguladores energéticos el sefialar las dificultades
actuales y sugerir soluciones apropiadas que conduzcan a mercados energéticos justos,
eficientes, seguros e integrados en la Unién Europea.

6. Los cinco factores principales que dificultan el rapido desarrollo de un mercado
energético Unico pueden agruparse en las siguientes categorias:
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a) Falta de capacidad de transmision (en particular, capacidad de interconexién
transfronteriza).

b) Falta de transparencia en las condiciones de acceso a la red (incluyendo tarifas de
acceso a la red y manejo de la congestion).

c) Falta de transparencia en la operacion técnica de los sistemas interconectados.

d) Falta de mercados energéticos organizados fuertes, profundos y liquidos en la mayoria
de las areas geograficas.

e) Falta de transparencia y predictibilidad en cuanto a las reglas aplicadas a la aprobacién
o rechazo de las fusiones y adquisiciones en el campo energético.

7. La capacidad de transmision, en particular la capacidad de interconexion transfronteriza,
es esencial para el desarrollo de eficiente comercio energético y para una creciente
seguridad de suministro. Si bien hay en construccion algunas nuevas interconexiones y el
Consejo Europeo solicitdé que la capacidad de interconexion de electricidad aumente
substancialmente para el afio 2005 (hasta, al menos, 10% de la capacidad de produccion
instalada en cada Estado Miembro), aun hay cinco problemas principales:

a) Los procedimientos administrativos son demasiado prolongados y a veces propensos a
la interferencia politica, o que conduce a retrasos irrazonables e incluso, en algunos
casos, a la cancelacion de los proyectos.

b) La asignacién de la capacidad de interconexién a contratos a largo plazo entre las
empresas de servicios publicos reduce la capacidad comercial disponible en algunas
areas.

c) Las empresas de servicios publicos integradas verticalmente generalmente no tienen
interés en el desarrollo de nuevas interconexiones.

d) Los regimenes especiales aplicados a la construccion, funcionamiento y uso de las
lineas comerciales puede reducir la capacidad comercial disponible para los usuarios de
la red en general y desalentar la expansion de las redes publicas.

e) Es necesario cierto grado de coordinacion entre aquellos responsables de la
planificaciéon y construccion de la red de transmisién si es que se deben evitar las
soluciones tipo “parche”.

Las recientes iniciativas de la Comisién Europea relacionadas con la infraestructura
energeética reconocen algunas de estas dificultades y llevaran a soluciones adecuadas.

Se necesita con urgencia un mapa claro e integrado de las capacidades de transmisién
disponibles y en construccién en Europa, tanto para la electricidad como para el gas
natural.

8. Las redes de transmisién no se desarrollaron a fin de brindar soporte a un comercio
eficiente. Las redes de distribucién no se desarrollaron a fin de brindar soporte a la
integracion eficiente de la generacién descentralizada en el sistema eléctrico. Por lo tanto,
la planificacion de la red — y no solo la planificacion de la interconexion — debe adaptarse
a los nuevos requisitos, a fin de asegurar la calidad y la seguridad de suministro bajo
nuevas condiciones ambientales y de mercado.

9. Se debe mejorar la transparencia en las condiciones de acceso a la red a fin de
asegurar un tratamiento justo de todos los usuarios de la red, independientemente de su
tamafio, nacionalidad, arreglos contractuales o propiedad.
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La confianza en la independencia y el comportamiento no discriminatorio de los
Operadores de los Sistemas de Transmision (FSOS) se fortalece por su separacién
completa de cualquier otro interés en generacion, comercio o suministro. La separacién
de la propiedad, aunque ha sido introducida en una cantidad creciente de Estados
Miembros, ain no ha sido aplicada completamente. Esta situacion es particularmente
preocupante en aquellos paises donde aun no se han nombrado los reguladores
energeéticos independientes (Alemania y ain mas Suiza).

A fin de asegurar la no discriminacion, las tarifas de acceso a la red deben reflejar
completamente los costos. Los subsidios cruzados entre las diferentes actividades (por
ejemplo, transmisién y generaciéon en emprendimientos integrados verticalmente) o entre
diferentes grupos de consumidores (por ejemplo, bajo voltaje y alto voltaje) tienen como
resultado distorsiones perjudiciales de la competencia.

La reciente Regulacion (CE) N° 1228/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre
las condiciones de acceso a la red para intercambios transfronterizos establece principios
basicos en cuanto a fijacion de tarifas y asignacion de capacidad. Las autoridades de
regulacion y la Comisiébn Europea cooperaran a fin de asegurar un adecuado
cumplimiento de la regulacién y la total transparencia.

En consecuencia, a partir del afio 2004, el acceso a las redes de electricidad sera mas
transparente en toda Europa. Se necesita una regulacion similar para el gas natural.

10. La transparencia del acceso a la red y la eficiencia de las operaciones de la red esta
mejor asegurada cuando el TSO también es el propietario de todos los activos de
transmision pertinentes.

11. La coordinacién técnica entre los TSO es esencial para el funcionamiento adecuado
de los sistemas interconectados de electricidad y gas natural. La falta de coordinacién
tiene dos desventajas principales — puede:

» Hacer peligrar la confiabilidad y la seguridad de los sistemas interconectados;
« Limitar la libertad comercial de los usuarios de la red méas alld de niveles
estrictamente necesarios.

Las reglas técnicas, los procedimientos y los criterios que rigen el funcionamiento de los
grandes sistemas energéticos interconectados de la UE deben ser adaptados y vueltos a
redactar, teniendo en cuenta la complejidad resultante de la creciente cantidad y
diversidad de transacciones comerciales que tienen lugar hoy en dia. Deberan ser
preparados por el TSO, aprobados por los reguladores (dado que pueden tener un
impacto sobre los costos y la competencia) después de una amplia consulta de todos los
actores y luego ser publicados; los procedimientos de revision deberan ser transparentes
y conocidos por adelantado.

En respuesta a la solicitud del CEER realizada en el Foro de Regulacion Eléctrica en
febrero de 2002, las asociaciones de TSO europeas estan trabajando hacia la definicién
de un conjunto abarcador de estandares de seguridad y confiabilidad comunes. Los
TSOS de gas natural deberian desarrollar esfuerzos similares.

12. El cumplimiento paso a paso del Mercado Energético Interno requiere la creciente
convergencia de los mercados regionales. Sin embargo, en algunas regiones adn no
existen los mercados energéticos organizados y en otras regiones los mercados
existentes no son lo suficientemente fuertes, profundos y liquidos. El disefio y la
implementacion de los mercados energéticos eficientes (electricidad y gas) en Europa
deberia ser una prioridad. Los mercados con buen funcionamiento también deben
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proveer instrumentos de manejo de riesgo adecuados: en un entorno de mercado, la
integracion vertical no es necesariamente el mecanismo mas eficiente.

13. Pasar de los monopolios nacionales a los mercados de gas y electricidad de la UE
requiere realizar importantes ajustes a la presente estructura del sector energético. Los
mercados energéticos de la UE no pueden funcionar adecuadamente sin una cantidad
razonable de emprendimientos energéticos que vendan sus productos y servicios en
varios Estados Miembros. La reestructuracion del sector energético traera mas
innovacién y mas eficiencia a los mercados energéticos. Por lo tanto es importante que
los gobiernos nacionales y las autoridades de competencia cooperen entre si y con la
Comision Europea a fin de implementar una politica coherente relacionada con la
aprobacién de las fusiones y adquisiciones, al igual que la evaluacién del poder de
mercado. Los reguladores energéticos han sefialado su deseo de cooperar hacia este
objetivo en comdn.

14. Las recientes Directivas 2003/54/CE (electricidad) y 2003/55/CE (gas natural) proveen
un marco claro para completar el Mercado Energético Interno. El camino a seguir fue
definido conjuntamente por el Parlamento Europeo y por el Consejo.

El CEER trabajara con la Comision Europea, cooperando de cerca con todos los actores
pertinentes, a fin de asegurar que el Mercado Energético Interno, mediante regulacion
adecuada, satisfaga las expectativas de los consumidores en cuanto a precio, calidad y
seguridad de suministro.

15. Los incidentes recientes y no relacionados que afectaron a muchos consumidores de
electricidad en Europa pueden ser la consecuencia de algunos factores descriptos
anteriormente que obstaculizan el desarrollo de un mercado energético Unico. No son
consecuencia de la liberalizacion e integracién del mercado eléctrico europeo. Estos
problemas han sido identificados, al igual que sus respectivas soluciones.

Algunas personas creen que los Mercados Energéticos Internos magnifican los riesgos y
reducen las oportunidades. ElI CEER cree lo contrario. Por lo tanto, trataran de completar
el Mercado Energético Interno tan pronto como sea posible, segin el mandato que nos ha
sido dado por los Estados Miembros, el Parlamento Europeo y el Consejo. El CEER esta
trabajando para completar el Mercado Energético Interno para asegurar que los
consumidores europeos obtengan todos los beneficios de los mercados liberalizados al
igual que suministros de energia seguros.
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