Mision para la Transformacion Energética

Documento Foco 5: Institucional y Regulatorio

Mision de transformacion energética
Fernando Barrera (coordinador), Andrés Escobar, Manuel Maignashea y Hugh Rudnick

Dentro de la “Misién de transformacion energética y modernizacion de la industria eléctrica: hoja
de ruta para la energfa del futuro” de la Republica de Colombia se nos ha encargado el analisis
institucional y regulatorio del sector eléctrico. Las recomendaciones producto de ese analisis se
plantean para un escenario a largo plazo caracterizado por innovacién y cambio tecnolégico,
descarbonizacién del sector eléctrico y empoderamiento del consumidor. Esto se suele resumir en
tres D: descarbonizacién, descentralizacion y digitalizacién, pero, como es habitual, se adicionan
otros objetivos de politica energética como son la confiabilidad (seguridad de suministro) y
competitividad (eficiencia técnica y asignativa).

El analisis institucional/regulatorio del sector comprende dos vertientes principales:

1. La manera en la cual el Estado interviene en una economia de mercado, y
2. la manera en la cual se organiza el sector (convivencia de actividades o servicios regulados y no
regulados).

Nuestro analisis, entonces, estda mas centrado en el cémo que en el qué y, por eso, las dos vertientes
estardn, necesariamente y en especial en la organizacién sectorial, en funcién de las
recomendaciones que hagan los otros expertos de los Focos 1 a 4 de la Misién. Nuestras
recomendaciones en este “Informe” son generales y enfocadas a los siguientes inductores de los
cambios para construir un modelo:

* Cambio de paradigma sectorial

= (Criterios de intervencion en el sector

= Definicién de actividades/servicios sectoriales
= Separacién horizontal de actividades

" Separacién vertical de actividades

* Modelos alternativos de regulacién

Y, del lado de la labor gubernamental:

* Reglas de intervencién del Estado en el sector
*  Definicién de los papeles del Estado
= Integracion vs especializacion en estas funciones

Pero, dado que una de las formas de intervencién primordiales del Estado seguird siendo la
regulacién econémica, es también relevante que demos nuestra opinién sobre la forma general en
la que se debe enfocar la regulaciéon econémica en un entorno cambiante y en el que la interaccién
de actividades reguladas y de mercado requiere cierta flexibilizacién, porque estas actividades
interactuan ya sea por complementariedades o por ser susceptibles de sustitucién entre si.

De esta manera, el presente documento desarrolla tres temas principales:

1. Identificacién de nuevas actividades y su organizacioén sectorial (reguladas vs competitivas y
separacion de actividades);

2. Modelo de regulacién econémica; y

3. Gobernanza del sector.

1. IMPLICACIONES DEL NUEVO PARADIGMA

Para validar nuestras recomendaciones para la Misidn, es necesario definir el nuevo paradigma
sectorial y la forma en que este afecta el sector y a su regulacién. En esta seccién se detallan los
retos.



Cambio de paradigma del sector eléctrico

Antes de discutir los principales temas es necesario hacerse una reflexion sobre los paradigmas del
sector para ver como este puede cambiar a futuro. La electricidad, suele decirse, tiene tres
elementos diferenciales frente a otros sectores. El primero de todos es la necesidad de ajustar oferta
y demanda en un plazo de tiempo muy corto. En la actualidad ese plazo de tiempo es casi inmediato
y es posible que siga siendo asi, pero utilizando nuevos medios tecnoldgicos/agentes.

Otro elemento diferencial, y estructural, de la electricidad (ver Stoft, 2015)! es que no hay manera
de establecer sendas de contratos (los electrones no son trazables). Este es otro elemento que
probablemente permanezca inalterado, pero, de nuevo, existiran nuevas formas de trazabilidad
financiera, como el blockchain, que ayudarin a aumentar la transparencia y automaticidad del
sistema.

Finalmente, el principal elemento que genera una falla de mercado notoria es que existen
momentos en los cuales la oferta y la demanda no se cruzan. Esta falta de interseccion de las curvas
se suele resolver con intervenciones del Operador del Sistema (OS) o con topes administrativos a
los precios y, en Colombia, por medio del estatuto de racionamiento. No es exagerado decir que la
necesidad de respuesta de la demanda es el principal desafio del sector eléctrico y que el cambio
tecnolégico en medicién horaria y, sobre todo, sistemas de control transactivo (en los que los
usuarios dan ordenes adelantadas de comportamiento ante cambios en los precios) permitirin que
no sea solo la oferta o el OS los que reaccionen a estas situaciones.?

Pero existen otras caracteristicas tradicionales del servicio que bien vale la pena mencionar dado
que hay algunos asuntos de la organizacién tradicional del mercado que pueden ponerse en tela de
juicio en la nueva organizacién del sector. Nos referimos especificamente a tres puntos: su
centralizacion, su caracteristica domiciliaria y las caracteristicas de la informacion.

Primero, los mercados de energia centralizados tienen funciones de planeacién y operacién. Se
planea el despacho de los recursos centralizados por medio de mercados en cascada (energia y
reservas) en los que participan generadores y, en algunos casos, comercializadores. Con la llegada
de recursos descentralizados, mercados mas locales comienzan a ser posibles para ciertos
productos (como la energia reactiva) que parecfan poco susceptibles de ser abiertos a la
competencia y con la participacién de nuevos agentes como agregadores, agrupaciones de
consumidores y compradores de dichos servicios (como los Operadores de Red Descentralizados).

Segundo, el servicio es tradicionalmente (y en Colombia esta asi definido de manera legal) como
uno de tipo domiciliario en el cual la demanda esta representada por muchos individuos conectados
a un punto fijo de la geografia. No sucede como en otros servicios que estan asociados con el
consumidor final porque en éstos la oferta los suele identificar en su punto de consumo. Es
probable que, en el futuro, el consumidor utilice electricidad en diferentes puntos de la geografia
(su domicilio, su vehiculo, su lugar de trabajo, etc.) y que, entonces, sea conveniente suministrarsela
donde se encuentre. Es decir, pensar en el usuario como el punto de consumo y quien participe en
el mercado y no, tnicamente, en el domicilio como participante del mercado.

Tercero, los casos de competencia abiertos contra Google por la Comision Europea muestran que
es probable que las caracteristicas de la economia digital —tendencia a la concentracién de la
clientela en pocas empresas, la potencia de los efectos indirectos de red, la inercia de los usuarios
o la escasa atencién prestada a los posibles costos futuros de la cesién inconsciente de datos
personales— presentaran mayores problemas al funcionamiento competitivo de mercados
digitales, como previsiblemente sera el mercado eléctrico. La solucién que se esta buscando en

! Ver Stoft, S. (2015). Power System Economics. 2* edicion. India: Wiley.

2 En un plazo mas corto de tiempo, el consumidor eléctrico suele demandar la electricidad con total flexibilidad y la
oferta suele ser la que se acomoda a estas exigencias. Con la llegada de tecnologias poco flexibles ante las necesidades
del consumidor, es necesario que este ultimo, o alguien en su nombre, pueda brindar la flexibilidad que la oferta
necesita. Ahora bien, cuando la demanda pueda responder a las sefiales de precio, la principal razén para tener medidas
de confiabilidad explicitas —el hecho de que la confiabilidad es un bien comin— pierden mucho de su vigencia.
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estas jurisdicciones es dar libre acceso a terceros a la informacién del usuatio sin que nadie sea su
propietario exclusivo (incluyendo redes sociales). Es decir, que la informacion se convierta en la
“facilidad esencial” y que se necesite brindar libre acceso a los competidores a este activo “no
replicable”.

Nos enfrentaremos, a futuro, a un mercado en el que se necesiten sistemas de medicion inteligentes,
descentralizados, con multiples agentes y con la necesidad de gestionar comunicaciones, datos e
intercambios de alta complejidad, haciendo que la centralizacién sea muy dificil de justificar como
modelo. Para acomodar la digitalizacion y descentralizacién serdn necesarias técnicas de gestion y
control local. Como el blockehain fue diseniado para facilitar transacciones distribuidas sin requerir
la participaciéon de un ente central, es clato que es también el vehiculo para facilitar dichas
transacciones, sobre todo porque permitiran transacciones en contratos inteligentes.

Criterios de intervencion en un sector en transicion

Vistos los aspectos susceptibles y con necesidad de cambio del sector, es importante entender
cémo puede intervenirse en un sector con un dinamismo importante. En este sentido, nuestro
enfoque es econdémico o, por lo menos, uno que nos permita centrarnos en recomendaciones
econdémicas y de eficiencia, separandolo de las de equidad (atendidas en el Foco 4 de la Mision).
En este enfoque damos un papel preponderante a la motivacién econémica de las intervenciones
en la economia por parte del Estado. El Estado, por medio de la regulacién y la organizacién
sectorial, debe dar motivos ampliamente justificados para sus actuaciones, y la mejor manera para
obtenerlos es por medio de un andlisis de fallas de mercado.

Consideramos que en una economia de mercado la actuacién gubernamental, en cuanto a sus
funciones y a la separacién de actividades, debe estar justificada. Sin embargo, este papel en
Colombia, por medio de la Constitucion, tiene el peso de la prueba inferior en el caso de Servicios
Publicos Domiciliarios, en los que las condiciones de partida de las empresas, previas a la Ley,
justifican una intervencién menos estricta que en otros sectores donde no hay barreras a la entrada.
Es asi como en estos sectores, y no solo en Colombia, suele ser habitual la imposicién de reglas
diferenciales de comportamiento (por ejemplo, en muchos paises algunos generadores se
consideran operadores dominantes y tienen reglas diferenciales de comportamiento) o hasta reglas
de separacién de actividades establecidas ex anfe o reglas de separacioén verticales; estas ultimas
pueden abarcar el espectro desde separaciones estructurales hasta simples reglas de separacion
contables.

¢Modelo de servicios o de actividades?

Un mercado es aquel que, segin la definicién de competencia, vale la pena monopolizar. Si vale la
pena monopolizatlo es porque no tiene sustitutos cercanos y se pueden extraer beneficios
extraordinarios, con lo cual el concepto de sustitutos es fundamental para definir un mercado.
Normalmente, con mayores cambios tecnoldgicos, como por ejemplo la descentralizacién, el
numero de sustitutos se amplia.

En el sector eléctrico el producto se define de acuerdo con las necesidades de la demanda y
corresponde al kWh en el punto de consumo. Como el kWh en el punto de consumo es la suma
de la produccién y el transporte al punto de consumo, es ficil apreciar que la generacién, la
comercializacién y el transporte son mercados porque vale la pena monopolizarlos. Pero el kWh
en el punto de consumo es un producto con varios atributos que generan diferentes costos para el
usuario.

Debe decirse que no es cualquier kWh el que se demanda, sino lo tradicional es, como se vio
anteriormente, un kWh con alta flexibilidad: disponible en el momento en que el consumidor lo

3 Ver Andoni, e al. (2019). Blockchain technology in the energy sector: A systematic review of challenges and
opportunities. Renewable and Sustainable Energy Reviews 100 (2019), 143-174.



necesite.* Asimismo, no es un kWh aislado, sino un kWh en un momento dado y con diferencias
entre lo planeado y lo consumido. Esto implica reservas para cumplir con la diferencia entre lo
planeado y lo entregado, ademas de todos los servicios auxiliares y mercados adicionales (por
ejemplo, reservas a nivel mayorista y, en el futuro, a nivel minorista).

Por lo tanto, el producto kWh puede tener mas atributos a futuro en la medida en que sea adecuado
desempaquetarlo de acuerdo con su flexibilidad, lugar o con la hora de consumo. Esto puede ser
apropiado en la medida en que haya competencia en flexibilidad, pero la pregunta, desde el punto
de vista de la competencia, es si el mercado relevante actual puede cambiar a la par con los cambios
tecnologicos.

El mercado centralizado de energia (Generacién + Reservas + Transmisién + Distribucién +
Comercializacion, es decir, G + R + T + D + C)> se enfrenta a la tecnologia descentralizada que
puede competir en términos de Generacion (G), pero no en todas las dimensiones horarias de la
G (a menos que el usuario cuente con una baterfa o un almacenamiento pata las horas sin recutrso
descentralizado) ni con la flexibilidad que dan las reservas centralizadas. Es decir, hoy en dia el
mercado relevante de G debe incluir parte de la generacién distribuida, pero solo la flexible ya que,
de cualquier manera, se seguiran necesitando las reservas (R).

Asimismo, parte del D podra “competir” con la generacién distribuida (como parte de la T compite
con la G hoy dia 0o como el Operador Centralizado del Sistema (OCS) organiza mercados de
reservas), pero eso ocurrird por medio de la creacién de mercados locales de reactivos o de
mercados para la disminucion de pérdidas de la red.¢ Este mercado local competiria con las reservas
centralizadas y, con buena regulacién, podria ayudar a la reduccién de pérdidas o al ahorro de
inversiones en D.

A priori, parece ser que el cambio tecnolégico puede permitir que surjan nuevos mercados
(principalmente locales), pero hasta que no haya un producto descentralizado que preste
flexibilidad no sera facil ponerlo a competir con el sistema centralizado. Por eso consideramos que,
como opcidn, la separacién de actividades del mercado centralizado sigue vigente aun con nuevos
agentes descentralizados o con nuevas actividades en las que lo centralizado se separa de lo
descentralizado.

Esto no significa que nuevos mercados no deban aparecer. Por ejemplo, el concepto de
liberalizacién minorista ha girado en torno a la libertad de escoger comercializador, pero la
descentralizaciéon del mercado requerird de nuevos servicios energéticos como la generacion
distribuida, la gestién de cargas y sistemas de almacenamiento. Estos servicios pueden ser prestados
de manera descentralizada, pero lo relevante es entender si esto implica la creacién de mercados
locales o la integracion de estos servicios en el mercado centralizado.

Asi, por ejemplo, se crearin nuevos servicios y mercados donde se transen estos nuevos servicios.
Los servicios que se deben prestar de forma descentralizada son:

1. Congestion y gestion de pérdidas. La gran mayorfa de mercados en el mundo no
incorporan seflales de congestién en redes de distribucién. Sin embargo, ya hay varios
esfuerzos por crear estas sefiales. Al igual que en el mercado mayorista, las sefiales deben
reflejar precio de la energia, congestién y pérdidas.

2. Servicios complementarios (SSCC): Para responder por confiabilidad, seguridad y
estabilidad. Dentro de los SSCC tradicionales se espera que mercados de reactiva sean
posibles a este nivel, aunque requeririn de transacciones automatizadas (inteligentes).

3. Gestion de carga: Modelos de precios y de incentivos de gestion de la demanda.

4 La flexibilidad puede estar en la demanda (respuesta de la demanda), en la oferta (respuesta rdpida en generacion) y en
el almacenamiento.

5 G: generacion, R: reservas, T: transmision, D: distribucion, C: comercializacion, GD: generacion distribuida, OCS:
Operador Centralizado del Sistema.

¢ Ver Caramanis. “It is time for power market reform to allow for retail customer participation and distribution network
marginal pricing”. Commentary by Michael Caramanis Featured in IEEE Smart Grid Newsletter, 2012
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Sin embargo, debemos insistir en que la existencia de nuevos servicios no implica que no se puede
hablar de actividades, como es el caso del modelo tradicional y, por eso, la organizacién sectorial
propuesta sigue el modelo de actividades.

2. ORGANIZACION SECTORIAL

Con la discusién sobre el entorno que se espera construir o redefinir y con nuestros criterios de
actuacion abordamos el primero de los temas que se nos ha encargado: la definicion y separacion
de actividades. Antes de ello, establecemos los critetios a aplicar.

Criterios para separacion de actividades

Debido a que la separacién de actividades tiene un frade-gff, la eleccion del mecanismo mas
apropiado para garantizar la separacion de actividades debe seguir un enfoque costo-beneficio. Los
reguladores al introducir medidas de tal envergadura deben analizar los efectos que separar tiene
sobre:

® la magnitud de los beneficios y grado de precision de su estimacién; y
" los costos de la separaciéon (sinergias de las dos actividades).

Beneficios de la separacion

La estimacién de beneficios de la separaciéon depende de maltiples aspectos, pero, por lo general,
el regulador intenta estimar los beneficios de la competencia (reduccién de costos y precios
cercanos al costo marginal, seflales claras de inversion, etc.) los cuales dependen, obviamente, de
la viabilidad y conveniencia de introducirla.

En un plano conceptual, la viabilidad de introduccién de competencia en un sector depende de las
caracteristicas de la tecnologfa, del tamafio del mercado y de las batreras a la entrada. En esencia,
la competencia se asimila al nimero de competidores que puedan llevar a cabo su actividad de
manera rentable, y este numero depende tanto de las caracteristicas de la oferta (la tecnologfa) y de
la demanda (el tamafio del mercado), como de las posibilidades para las empresas de entrar o salir
del mismo (barreras a la entrada).

Las variables que determinan el nimero de empresas que cabe en un sector son la demanda y la
tecnologfa, las cuales no son estiticas. La tecnologia determina las economias de escala de la
empresa, que deben alcanzar su tamafio 6ptimo en el punto conocido como escala minima eficiente
(el punto donde explota al maximo sus economias de escala y el costo medio se minimiza) y la
demanda determina el tamafio del mercado. Como tanto la tecnologia como la demanda pueden
variar a lo largo del tiempo, el potencial de competencia puede variar (y sus beneficios también).

Realizar dos actividades de manera conjunta puede tener beneficios para la empresa, que podran
compartirse con los usuarios. En algunos casos dichas sinergias pueden ser importantes (por
ejemplo, en el caso de transmisioén y generacién), pero no tienen por qué ser lo suficientemente
grandes para impedir la separacién de actividades (transmisiéon-generacioén son, también, relevantes
en este caso).

Costos de la separacion

Para brindar acceso a terceros se cuenta con una diversidad de instrumentos, los cuales pueden ser
definidos de acuerdo con el grado de intervencién del instrumento y agrupados en torno al
momento de la medida.

El siguiente diagrama lo ilustra.
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Figura 1. Restriccion actividad empresarial. Fuente: Elaboracién propia.

En un acceso negociado (la prictica inicial en telecomunicaciones y en el caso fallido de la
distribucion eléctrica en Alemania en sus inicios), el duefio de la infraestructura negocia con sus
competidores el acceso y, en caso de no alcanzar acuerdo, se dirime la disputa por medio de un
arbitraje (algunas veces el regulador es el arbitro). La intervencion del regulador en ese modelo es
ex post, una vez se ha detectado la falta de acuerdo.

En intervenciones ex ante, el regulador fija tarifas y las condiciones de acceso, pero en su gran
mayoria no se limita la propiedad. La separacion contable, funcional y legal no limita la propiedad,
mientras las separaciones de la propiedad, como son las restricciones tipicas de la regulacion
colombiana, si lo hacen.

La separacién contable obliga a las empresas a tener cuentas separadas y a imputar costos a cada
una de las actividades. Aun asi, la gestién puede ser integrada y las sinergias de las actividades se
siguen realizando. La separacién funcional exige que dos unidades de la empresa estén separadas y
se dediquen a cada actividad, aunque se pueden compartir algunos recursos. La separacion legal
implica empresas diferentes con personal empleado por cada empresa y cuentas separadas, pero
las empresas pueden ser miembros de la misma casa matriz y orientarse por politicas estratégicas
de la casa matriz (aunque se pueden introducir restricciones regulatorias a los acuerdos de
accionistas como impedir el control de la compafifa integrada). Finalmente, en el nivel mads
avanzado de restriccion, se introduce la separacion de la propiedad.

Las restricciones a la propiedad y a la estructura de un sector se enmarcan en una politica conocida
como restricciones ex- ante y generalizadas a la competencia. Los dos adjetivos en esta afirmacién
son importantes porque la politica de competencia en muchas ocasiones es ex post (en caso de
abusos o acuerdos), pero puede incluir, en los casos de fusiones, el analisis de una transaccioén antes
que se produzca (ex ante). Sin embargo, para la politica de competencia cada circunstancia es Unica
y cada transaccion o actuacion de las empresas debe analizarse en s{ misma y probarse, ya que la
economia no siempre es categérica en afirmar que una actuacion o transaccioén siempre es dafiina.

Las implicaciones para la actividad econémica y para la libertad de empresa de estas dos
caracteristicas de las restricciones (generalizadas y ex ante), y de su diferencia con la politica de
competencia, son muy importantes. De un lado, la politica de competencia parte de la premisa de
que las integraciones son benéficas a menos que se demuestre lo contrario. La labor de la autoridad
de competencia en el analisis de una conducta o de la intencién de fusionarse consiste en el analisis
de si los costos de la accion de la empresa (efecto sobre la competencia) exceden las ganancias de
la accién. Dentro de la valoracién de las ganancias, la autoridad también debe demostrar que una
parte importante de ellas se trasladard a los usuarios de tal manera que sea este el beneficiario
principal de la operacién.

Justificacion de la separacion de la propiedad

La motivacion de las restricciones a la propiedad suele tener un estandar de prueba alto, aunque es
la intervenciéon que mayor competencia permite en casos de foreclosure (cuando una empresa cierra
el mercado competitivo a través del acceso a la infraestructura esencial).

Como las restricciones a la propiedad no permiten excepciones, el regulador parte de la premisa de
que dicha separacién siempre es deseable. Como el regulador esta imponiendo una restriccion a las
empresas y limitando un derecho, el peso de la prueba cae sobre él. Asi, el regulador al imponer
restricciones generalizadas debe demostrar:
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= que los beneficios son superiores a los costos,

® que los beneficios son supetiores a los costos en todo mercado,

® que los beneficios son supetiores a los costos en todo momento, y
® que el instrumento elegido es el mas eficaz.

La dindmica de la separacion

Los economistas, basados en la afirmacion de Adam Smith “la divisién del trabajo es funcién del
tamafio del mercado”, afirman que hay mayores ventajas a la integracion vertical en mercados en
fase de crecimiento.” Por lo general, si el mercado es inmaduro es probable que haya costos al
utilizarlo, y por eso es mejor la integracion vertical.

Si se tiene incertidumbre respecto a los mercados y al valor de los beneficios a lo largo del tiempo,
lo natural, por prudencia, setfa introducir restricciones condicionadas a analisis posteriores sobre
el estado de la competencia y sus posibilidades (como se hace en telecomunicaciones). Debido a la
dificultad de cuantificar beneficios y a la certeza de imponer costos, las restricciones estructurales
son menos convenientes en mercados dinamicos en los cuales el riesgo de equivocarse es mayor, y
esto incluye no solo mercados en los que la tecnologia cambia (como en el mercado de
telecomunicaciones) sino también mercados en los que la demanda evoluciona a lo largo del tiempo
(como es el caso del mercado de gas en Colombia).

Respecto a esto, la tendencia en Europa y en EE. UU. no es la de un aumento de la demanda
eléctrica o una demanda cambiante, ni tampoco parece factible que la innovacién tecnoldgica se
produzca en Colombia. Las innovaciones colombianas se producirin en la adopcién, donde la
integracion vertical es menos importante.

Otra pregunta relevante es silas tecnologias cambiaran las economias de escala en, por ejemplo, la
distribucion. La aparicion de las nuevas tecnologias de generacién cambia la estructura vertical del
mercado eléctrico convencional. Con esta entrada aguas abajo la electricidad deja de fluir
unidireccionalmente desde las grandes plantas de generacién centralizada hacia los consumidores,
sino que lo hace bidireccional y circularmente.

Esto aumenta la necesidad de transformacién para inyecciones a la red de transmisién o para
abastecer cargas en mayor voltaje. El efecto es el de mayor inversiéon en la red. Asimismo, las
baterfas de almacenamiento y los contadores inteligentes permiten ajustes a la intermitencia y
pueden bajar el costo de generacion en el largo plazo; el efecto es mayor inversién en nuevos
clementos de red, pero una reduccién en el costo total de suministro. Finalmente, con una red
inteligente los costos de expansion son menores. La reduccién de costos en el mediano plazo se
produce porque evita extensiones de red innecesarias dadas las nuevas opciones (almacenamiento,
contratos de gestion de demanda con consumidores finales, etc.) lo que conlleva una optimizacion
de la produccion y la distribucion al cliente.

En conclusién, no es claro que las actividades de red pierdan su condicién de monopolios
regionales, aunque el riesgo de desconexién de algunos usuarios puede ser alto para ellas en el
nuevo modelo.

Es por eso probable que, en el nuevo modelo, los analisis de separacion de actividades entre las
partes reguladas y las partes competitivas sean similares a los del modelo tradicional, aunque la
descentralizacion aflada una nueva capa de complejidad, como veremos a continuacion.

7 Ver Stigler. (1951). The division of labor is limited by the extent of the market. Journal of Political Economy 59, 185-193;
Levy. (1984). Testing Stigler’s Interpretation of “The division of labor is limited by the extent of the market’. Journal of
Industrial Economics, 32, 377-89: Elberfeld. (2002). Market size and vertical integration: Stigler’s hypothesis reconsidered.
Journal of Industrial Economics, 50, 23-42 o el articulo de Joskow donde la integracion vertical es una respuesta a la
incertidumbre: Joskow, Paul L. (2005). Vertical Integration. Handbook of New Institutional Economics, ed. C. Menard and
M. M. Shirley. Dordrecht and New York: Springer, 319—48.



Separaciéon  entre actividades competitivas  centralizadas vy
descentralizadas

La teorfa de las ventajas de la integracion vertical aplica, en mayor medida, en mercados inmaduros
en los que existen costos por utilizar el mercado y estos costos se pueden internalizar dentro de la
empresa (integracion vertical). Esto implica que es mds econémico integrar:

=  Entre actividades competitivas.
* En mercados nuevos.

En este sentido, es mas factible y razonable integrar dos actividades nuevas y competitivas o, en
un escenario menos ideal, una actividad competitiva existente con una nueva actividad competitiva.
Analicemos, por ejemplo, el caso de la generacién centralizada y la descentralizada.

La generacion descentralizada es un competidor de la generacion centralizada, aunque aquella tiene
complementariedades con la red de distribucion y la dltima con la transmisién. Por lo tanto, no
parece necesario separarlas si hay competencia en las dos actividades.

Por ejemplo, la autoridad de la competencia del Reino Unido (CMA, Competition and Markets
Authority), analiz6 en profundidad la integracién generacion-comercializacién y aunque encontraba
que ser comercializador sin activos era una actividad mds riesgosa que una integrada con
generacion, no era evidente que fuese necesario separar las actividades de generacién y
comercializacién. Esta conclusiéon la hizo basindose en que existia competencia en las dos
actividades, pero el regulador ha aprovechado la introduccién de la figura del agregador para
aumentar la competencia. Asi, la nueva figura del agregador le ha permitido introducir separacién
entre esta actividad y la del comercializador.

El agregador, en su término amplio, es una figura que surge de la descentralizacion. Sus principales
capacidades técnicas son:

® Generacion distribuida: Produccién a pequefia escala (tanto renovable como motores a
gas/diésel).

" Gestién de carga: Manejo de consumo en tiempo real (desplazamiento de carga, despacho, etc.)
usando medicién y gestion inteligente.

® Almacenamiento: Batetfas o vehiculos operados en modo vehiculo-red.

= Agregar demanda a través de vinculos contractuales y con facilidades tecnolégicas para atender
necesidades en diferentes mercados (confiabilidad, eficiencia, restricciones, etc.)

El traer estos recursos a mercado se ha hecho por medio de dos modelos: un modelo de integracién
con el mercado mayorista y otro por integracién en el minorista. En este dltimo se desarrolla en
mayor medida el concepto de “prosumidores”. Es en EE. UU. donde mayores experimentos se
estan llevando a cabo. En estos modelos, denominados “enfoques transactivos”, se promueven
interacciones entre productores descentralizados y consumidores finales (en Europa se denominan
comunidades energéticas) con esquemas de propiedad como cooperativas.

De ir por el camino de la integracién de estos recursos a través del mercado minorista, Colombia
tendria el desafio de saltarse el estadio de eleccién de comercializador para todos los usuarios (no
solo los que tienen contadores horarios). Por esto ya han pasado varios paises y se tendria la
oportunidad de aprender de esas experiencias.

Dado el poco dinamismo del mercado minorista en Colombia, consideramos que es mejor seguir
un modelo descentralizado integrado en el mercado minorista. Ademas, es el segmento del
mercado donde no existe competencia y, con la regulacién adecuada en materia de participaciéon
de los consumidores, es donde mayores beneficios se pueden lograr por el poco papel que han
tenido los programas de respuesta de la demanda.

Sin embargo, esto no implica que estos participantes no puedan interactuar con el mercado
mayorista centralizado. Los dos mercados tendran integracion en la medida en que, como es el
caso de California, en el mercado mayorista se permita la participacion de agregadores que provean
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energia y servicios complementarios al mercado mayorista, ampliando, de esa manera, los
productos que estos agentes puedan prestar.

Nuevos agentes

El modelo descentralizado ha llevado a la aparicién de varios agentes nuevos. Ademas de elementos
como vehiculos eléctricos, edificios inteligentes, microrredes y baterfas, se ha visto la apariciéon de
agregadores, comunidades energéticas, y del Operador del Sistema de Distribucién (OSD).

Tradicionalmente el mercado ha estado organizado en los eslabones G-T-OS-Operador de
Metcado (OM)-D-C, en los cuales el mercado mayorista y el acceso al activo escaso, la red de
transmision, lo lleva a cabo el Operador del Sistema (XM en Colombia). Las empresas de
distribucién suelen coordinar las operaciones de confiabilidad y distribuciéon de energia y, en
muchos mercados, coordinar la operacién del mercado minorista. En Colombia, donde el mercado
minorista es limitado, XM-MEM sigue siendo quien lo coordina.

En este marco descentralizado ha irrumpido la figura del OSD. El “Paquete de Invierno” de la
Comisiéon Europea crea una gobernanza de dos niveles entre el OST (Operador del Sistema de
Transmisién) y el OSD, gobernanza en la que estas dos figuras se coordinan en el intercambio de
informacion, despacho, resolucion de desvios, etc. La preferencia de la Comisién era la imposicién
de reglas de separacién por la posibilidad que los generadores integrados con la D discriminaran a
los generadores del grupo en servicios de flexibilidad. Pero, en un mundo descentralizado, el OSD
es un agente adicional y muy importante.

Mas adelante se detallan los nuevos agentes al nivel descentralizado, pero antes de hacerlo es
necesario hablar de dos agentes que permiten ligar el mercado centralizado y el descentralizado.

Agentes responsables de desvios

Antes de embarcarnos en la figura de los agentes descentralizados es necesario crear un eslabén
entre los agentes descentralizados y los centralizados. Este eslabon esta presente en dos partes: las
redes y la energfa. Para las primeras surge la figura de un esquema en cascada entre el OST y el
OSD: agentes coordinados entre si a partir de los flujos de energfa, que se centralizan a partir de
los valores residuales luego de netear en zonas descentralizadas de los OSD.

Para la segunda parte del eslabén, la energia, es necesario crear una figura que no existe en
Colombia, porque nuestro OS soluciona, por medio de los redespachos, los desvios de los
programas de generacion y los desvios de la demanda. Nos referimos al “Agente Responsable de
Desvios” (ARD) que corresponde a la figura conocida como Balance Responsible Party y que
consideramos tiene dos razones que justifican su existir:

Primero, la programacién de generacién se convierte en un contrato forward (por medio del
despacho vinculante propuesto en el Foco 1 y coherente con las reformas que quiere emprender
la Comisién de Regulacion de Energla y Gas (CREG)) que debe honrarse en el despacho. El
despacho vinculante aplica a todos los recursos de generacién, incluidos los renovables. Es decir,
consideramos que las energias renovables deben ser responsables de sus desvios del programa;
estos pueden calcularse a nivel de la zona de desvios, la cual podra ubicarse al nivel de zona del
OSD. La renovables podran contratar la gestién de sus desvios con agregadores, quienes serin
responsables de los desvios de los GD.

Segundo, la demanda también se desvia ocasionando desvios del sistema. Las previsiones de
demanda deben ser razonables y un incentivo para las mismas debe crearse. Es razonable que la
demanda de energfa sea presentada por los comercializadores quienes busquen contratos de gestién
de la demanda con sus clientes o de cobertura con generadores.

De esta manera proponemos dos agentes responsables de los desvios:

= Desvios por programa: Los generadores, incluidos los GD.
® Desvios por demanda: Los comercializadores, quienes presentan su prevision de demanda al
mercado diario y pagan las desviaciones al mismo.

9.



Agentes descentralizados

Segtin formulan Cadena y Mufioz,? se deberan estudiar en Colombia nuevos paradigmas para la
comercializacién de energia a nivel distribuido. La reducciéon de escalas en generacion, donde es
posible anticipar el surgimiento de inyecciones distribuidas desde centenas de kW a unos cuantos
MW, facilitard el surgimiento de una serie de nuevos agentes, prestando diversos servicios
competitivos de distribucion. Es decir, se puede “estudiar esquemas adicionales a la venta en los
mercados mayoristas y de contratos, como lo puede ser facilitar mercados a nivel de distribucion,
ya sea mercados organizados, o facilitar mercados donde tanto los usuarios como los generadores
puedan transar energia de manera directa (peer fo peer)”. Esto requerira revisar la regulacién del
mercado de la distribucién, con cambios que pueden alterar completamente esa actividad, abriendo
espacios nuevos para los prosumers (productores-consumidores, que también denominamos
comunidades energéticas para incluir agrupaciones de prosumers).

A continuacién, se propone una caracterizacion de los diversos agentes, existentes y futuros, que
pueden participar en los servicios de distribucién. Se distinguen los servicios competitivos de
distribucion de las actividades monopdlicas reguladas (Operador del Sistema de Distribuciéon —
OSD— y Administrador de Informacién de Medidores Inteligentes —AIMI—)

Operador del Sistema de Distribuciéon (OSD)

Se debe crear la figura del Operador del Sistema de Distribucion, responsable de dar acceso a las
redes de distribucién a los comercializadores, prosumers, agregadores y asi distribuir la energfa desde
la red de transmision hasta el usuario final para el consumo de la energfa, en condiciones reguladas
de seguridad y calidad de servicio. Es de su responsabilidad gestionar la energfa tanto desde la
oferta (con un creciente caracter distribuido) como desde de la demanda. Se mantiene separado el
rol del operador de la distribucién del operador nacional (OST).

Gestiona los mercados de reactiva en su zona de influencia.

El OSD puede encargarse de la medicién hasta que la medicién sea inteligente con el fin de agilizar
las inversiones. Encontramos que el modelo colombiano de medicién como propiedad del usuario
y con la actividad de lectura en manos del comercializador dificulta la penetracién de la medicion
inteligente y un despliegue coordinado. Asi, es necesario romper este modelo para que el
distribuidor-comercializador actual lo pueda llevar a cabo. Esta modificacién también permitiria
que los distribuidores-comercializadores se desintegren de la comercializacién y podtia
considerarse como el mecanismo para que los distribuidores acepten las ventajas de la
desintegracion legal entre el OSD y la comercializacién.

Los OSD haran, en esta propuesta, el despliegue de AMI de acuerdo con los protocolos de
medicion que adopte el Ministerio de Minas y Energfa. Posteriormente, cuando se haya alcanzado
un alto grado de penetraciéon de medicion inteligente, se centralizara la actividad de medicién y de
informacién que constituird un monopolio regulado.

En cuanto haya contadores inteligentes se utilizara la figura del Administrador de Informacién de
Medidores Inteligentes (AIMI, ver mas abajo). E1 OSD debe entregar al AIMI y este a los
comercializadores la informacién del cliente a la que este haya dado su consentimiento previo.

El OSD no puede participar en la actividad de comercializaciéon. La actividad de generador
distribuido (GD) es mejor que no la desempefie de manera integrada o, en el peor de los casos, que
lo haga de manera legalmente separada.

Generador distribuido (GD)

Se establece la figura de Generador Distribuido o generador descentralizado, que instala y genera
energia eléctrica por medio de pequefias o medianas fuentes de energia en lugares proximos a los
consumos. Cada uno de estos generadores se constituye en un nuevo agente del sistema de

8 Cadena, A. 1., y Mufioz Alvarez, D. (2019). “Informe 2 de la Consultoria para definir el alcance de la Misién de
transformacion energética y modernizacion de la industria eléctrica: hoja de ruta para la energfa del futuro”. Ministerio
de Minas y Energfa, Colombia.
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distribucién. El precio de venta de la energia debe ser contratado directamente con una empresa
comercializadora, o vendido al precio pof local, descontando de las inyecciones las pérdidas en la
red de distribucién. Mas adelante se describe la condiciéon en que un OR (Operador de Red)
incumbente puede integrarse a la figura de un GD en ciertas condiciones para ampliar la cobertura
en mercados aledafios. °

Se propone considerar para los GD los mismos tamafios ya establecidos por la legislacién
colombiana vigente.

Las distribuidoras deberan permitir la conexién a sus instalaciones de distribucion a esos medios
de generacion, previo cumplimiento de las exigencias de seguridad y calidad de setrvicio vigentes.
Las obras adicionales que sean necesarias para permitir la inyeccién de dichos excedentes deberan
ser ejecutadas por los propietarios de los sistemas de distribucién correspondientes y sus costos
estaran a cargo de los propietatios de los medios de generacién indicados.

Se propone un segundo nivel para conexién de generacion distribuida de pequefia escala. En ese
caso, las obras adicionales y adecuaciones que sean necesarias para permitir la conexién y la
inyeccion de excedentes de esa generacion deberan ser solventadas por cada propietatio de tales
instalaciones y no podran significar costos adicionales para los demas clientes.

Prosumer / comunidades de usuarios (P/CU)

El prosumer es un agente productor-consumidor (producer-consumer) que inyecta y retira energfa en la
red de distribucién. Puede agrupar a usuarios en sitios diferentes y pueden ser cooperativas o
personas naturales con requisitos minimos. No debe ser una ESP.

Microrredes

Las microrredes son sistemas de potencia que pueden operar en estado aislado o en estado sincrono
con el resto del sistema. Comprenden elementos como generacién renovable, carga,
almacenamiento, redes y, también, generaciéon convencional. Las microrredes han tenido un
crecimiento importante en los dltimos aflos y muchos las consideran como parte esencial de la
transicion energética, porque pueden participar del mercado (centralizarse) o salir de él
(descentralizarse) en virtud de las necesidades del sistema o de la microrred. El principal desafio de
su participacioén en el mercado es la coordinacion entre la red y el resto del sistema.

Comercializador

Los comercializadores son agentes a cargo de la venta y facturacion de electricidad a los
consumidores via contratos de abastecimiento con empresas generadoras y/o acceso al mercado
mayorista de compra de energia. Los comercializadores pueden ofrecer otros servicios vinculados
al suministro, como la gestién comercial, atencion al cliente, gestion de facturacién, monitoreo a
través de aplicaciones en linea, instalacién y venta de equipamiento eléctrico, servicios de
instalacion, gestion de cambios de conexién, etc. Los comercializadores venden la energia a las
tarifas fijadas por ellas mismas y aceptadas por los consumidores.

Se establece una separacion legal entre los agentes en competencia, encargados de la
comercializacién, y el OSD, encargado de la inversién, operacién y mantenimiento de la
infraestructura de distribucién. La distribucién de la electricidad debe realizarla una empresa
diferente a la que se encargard de comercializarla.

La creacién inicial de la figura del comercializador en Colombia no logrd la bisqueda de mejores
precios y condiciones para los usuarios, ni menos la condicién de mayor competencia. Con los
cambios tecnolégicos que se avizoran en el universo de la distribucion, el rol de este agente deberia
ser determinante para lograr mejores condiciones para los consumidores y el mercado.

9 Es decir, nuestro informe esta pensado para el Sistema Interconectado. Para las Zonas No Interconectadas (ZNI) es
posible contar con un modelo sin separacion de actividades en el que el encargado de prestar el servicio sea integrado en
toda la cadena.



Agregador de Recursos Energéticos Distribuidos (ARED)

Se establece la figura de Agregador de Recursos Energéticos Distribuidos (ARED), agente que
gestiona inyecciones y retiros de energia distribuidos (correspondientes a demanda, generacion,
almacenamiento, vehiculos eléctricos y otros) participando en mercados mayoristas de energia,
entregando servicios complementarios e interactuando con el operador del sistema y generadores,
entre otros potenciales agentes.

Tendria una clara definicién de funciones y con facultades de contratacién de servicios con otros
agentes.

Administrador de Informacion de Medidores Inteligentes (AIMI)

Los medidores inteligentes son una herramienta fundamental para una mejor gestion de la red de
distribucién y de los distintos agentes que prestan servicios y compiten en ella. Estos dispositivos
mediran la evolucién de la demanda en el tiempo, proveyendo valiosa informacion de los patrones
de consumo de los usuarios finales. Con el fin de resguardar esta informacién privada, se establece
un nuevo agente regulado monopdlico, el Administrador de Informacién de Medidores
Inteligentes (AIMI), cuidando el acceso y uso controlado de dicha informacién. Con una previa
autorizacion de los usuarios, se podra comunicar la informacion a los distintos agentes del sistema.
El AIMI sélo podra desarrollar la funcién monopdlica de gestién de medidores.

Gestor de Servicios Energéticos (GSE)

Se debe instituir un agente que apoye a las empresas que mantienen muchos puntos de consumo
energético. Se encargara de gestionar el consumo energético eléctrico y de otros recursos,
optimizando el uso de combustibles, potenciando un uso energético eficiente, diseflando proyectos
de ahorro energético, disminuyendo la emisién de gases efecto invernadero, gestionando proyectos
de conexién y nueva infraestructura energética, optimizando la contratacién de los puntos de
suministro y volumenes asociados, y apoyando el financiamiento de ellos.

Es un intermediario entre los consumidores, la empresa de distribucién y el comercializador. No
es necesario que sea una ESP. Se busca que sea un agente que busque reducir el consumo de energia
y por eso debe ser diferente e independiente del comercializador.

Comercializador de Ultimo Recurso (CUR)

Se define un agente virtual, denominado Comercializador de Ultimo Recurso (o empresa
comercializadora de referencia), que es aquella empresa comercializadora que ha sido designada
para proporcionar a los clientes de consumo eléctrico la tarifa de ultimo recurso (TUR) o tarifa por
defecto, cuyo método de cilculo establece el regulador.

La TUR de electricidad es fijada por el regulador teniendo en cuenta el costo de produccién de la
electricidad (que considera potencia y energia consumida y la infraestructura para suministratla).
La TUR esta destinada a aquellos consumidores que no estin contratados con un comercializador
en el mercado libre. Se aplica también cuando se solicita a un comercializador que reciba a los
clientes que estén asociados a comercializadores insolventes y que no hayan optado por un nuevo
contrato libre con otro comercializador.

El CUR es un comercializador que aparece por virtud de que el usuario no ha escogido
comercializador o porque el comercializador del usuario ha desaparecido. Consideramos que el
CUR debe estar presente en todo el mercado de distribucién asignado y no es potestad del CUR
elegir los municipios, dentro del mercado de distribucion, en los que preste su servicio, sino que es
un servicio para todo el mercado.

Resumen de agentes

Esto implica que a futuro los agentes que recomendamos establecer son:

1. Generadores centralizados;
2. Transmisores;
3. Operador del Sistema de Transmisiéon (OST);

12-
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Operadores de Mercado;

Liquidador de cuentas;

Agente Responsable de Desvios (ARD);

Operadores del Sistema de Distribuciéon (OSD);

Generadores distribuidos (GD);

9. Comercializador de Ultimo Recurso (CUR);

10. Comercializadores: venta de energfa a los usuarios;

11. Agregadores. Se representan de manera separada de los comercializadores porque la agregacion
descentralizada puede ser de dos tipos: (i) la agregacion de comercializadores y (i) agregacién
de terceros. La (i) es agregacion de GD para vender servicios de generacién alos OSD o al OST
y la (ii) son participantes financieros o aquellos que generen contratos inteligentes (enfoques
transactivos) para aportar liquidez y competencia a estos mercados;

12. Administrador de Informacién de Medidores Inteligentes (AIMI): lectura y gestiéon de la
informacién de los usuatios;

13. Gestor de Servicios Energéticos (GSE);

14. Agrupaciones de usuatios/ prosumers; y

15. Microrredes.

© o m

Es importante decir que no consideramos necesario que exista un agente especifico que haga
almacenamiento; cualquier agente competitivo podra prestarlo. El almacenamiento es una actividad
que presta multiples servicios, tanto arbitraje y servicios complementarios, y como elemento que
evita las expansiones de red. Sin embargo, la construccién de un activo de almacenamiento no es
parte integral de una red de distribuciéon/transporte. Por eso consideramos que es, como se ha
hecho en Europa, un activo primordialmente competitivo. Los servicios del almacenamiento como
sustituto de redes pueden ser comprados a un tercero que también podra vender servicios
competitivos. De la misma manera, el Operador del Sistema puede comprar servicios auxiliares de
regulacion y respuesta rapida por medio de subastas competitivas.

Hacerlo de otra manera significa que el distribuidor o el transmisor deban dar acceso a terceros
para utilizar las baterfas para utilizacién en mercados competitivos, lo cual es de muy dificil
definicién por los efectos que el uso puede tener sobre la integridad de la baterfa. Entendemos que
la CREG ha permitido la propiedad de activos de almacenamiento a empresas de red, pero lo
complejo de esta decisién es que la baterfa, regulada, no deberia distorsionar el mercado. Esto
sugiere que la CREG deberfa permitir baterias a las empresas de red en las ocasiones en las cuales
no se distorsione el mercado de energfa. Es decir, cuando su uso no suba o baje los precios de
mercado.

Es por ello por lo que proponemos que la Resoluciéon de la CREG solo aplique a los proyectos
que se encuentren en desarrollo y se hagan subastas para que agentes del mercado puedan
utilizarlas, sustrayendo tales ingresos del ingreso permitido por las baterfas.



Las actividades en el nuevo sector
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Figura 2. Las actividades en el nuevo sector. Fuente: Elaboracién propia.

A continuacién, discutimos nuestras propuestas para la separacion de estas actividades.

Separacion horizontal de actividades

Colombia, desde la adopcién del mercado eléctrico, ha introducido restricciones ex ante a la
propiedad. No se han considerado otro tipo de separaciones, lo cual es, en nuestra opinion,
debatible, porque la separacion estructural es la mas efectiva, pero también la mas costosa.

No obstante, debemos decir que relajar los criterios de separacion horizontal requiere demostrar
que son ineficientes. Por ejemplo, demostrar que la franja de potencia o el limite del 25% ha
impedido fusiones eficientes o se ha restringido la competencia. La evidencia de los estudios que
hemos revisado o las decisiones de la SIC, por ejemplo, en la privatizacién de Isagén, no permiten
extraer estas conclusiones.

Por el contrario, la estructura del mercado mayorista no se ha desconcentrado desde 1995, ni
tampoco se ha visto entrada, greenfield, de nuevos grupos empresariales o, al menos, de tamafio
importante. Es probable que esto cambie con la entrada de renovables, como ha ocurrido en otros
paises, pero los resultados de la primera subasta de confiabilidad no parecen corroborar esta
hipétesis. Por lo tanto, parece dificil relajar las restricciones horizontales en generaciéon con la
evidencia actual.

Por el lado de la comercializacién, relajarlas serd funcién de las condiciones que se impongan en la
separacion vertical. Es muy habitual que las empresas con legado histérico en comercializacién
perpetien su condicién historica. Y es muy habitual que esta integracion con la distribucion
constituya una barrera a la entrada.

La evidencia de competencia en comercializacién en diferentes pafses muestra que es un negocio
que sostiene 5-6 empresas grandes y una franja de competidores pequefios, muchos de los cuales
no alcanzan su minima escala eficiente. En el nuevo entorno energético no parece evidente que
haya presién por menores tamafios viables, sino que sea un negocio de crecimiento rapido y
tendencia a la concentracion (winner takes ally en el cual el acceso a los datos del cliente sea la
verdadera barrera a la entrada.
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Si no se cuenta con reglas de sepatracion ex ante, es necesario confiar en el poder de la politica de
competencia, pero, en el caso de la comercializacion, es necesario reconocer sus limitaciones. El
estandar de precios abusivos suele llevar a multas muy pequefias y poco disuasorias. De hecho, los
casos mas exitosos de introducciéon de competencia (p. e., Bell, AT&T) se han llevado a cabo
utilizando facultades extraordinarias y, en energfa, a través de los estudios de estado del mercado.
En Colombia, estas facultades las tiene la CREG y nunca las ha utilizado.!®

La separacién horizontal suele ser mas dificil de justificar en un mercado regulado. A pesar de que
el minimo tamafio eficiente de una distribuidora no es muy grande, suelen existit empresas
distribuidoras muy grandes. Desde el punto de vista regulatorio, en un esquema sin concesiones,
no es del todo aconsejable crear zonas de distribucién exclusivas y en un entorno en el que las
microrredes sean una realidad. Es por eso importante no limitar la entrada. Por estos motivos el
analisis de restricciones debe ser ex post y no ex ante.

Asi, si no se limita el territorio (hoy dfa se considera que es un municipio, lo cual no esta definido
de manera econémica, sino histérico-administrativa) no parece razonable limitar el tamafio de las
empresas. En el Reino Unido, donde OFWAT, el regulador del agua, ha impedido fusiones de
empresas de acueducto, dicho impedimento se ha hecho analizando el costo que tiene para el
regulador el perder una empresa de la muestra de comparadores para regularlas. Si Colombia
adopta, como ya lo hace en OPEX, un modelo de benchmark, estilo TOTEX, este costo, perder un
comparador y hacer que el error de estimacién del benchmark sea mayor, se debe considerar en el
analisis de las fusiones del sector. Pero como punto de partida no parece justificado impedir el
crecimiento de empresas de distribucién, aunque si sometetlas a control de las autoridades de
competencia. Consideramos, entonces, que en las fusiones dos aspectos deben tenerse en cuenta:

* Ladesaparicién de un comparador para regular, por benchmarking, alas empresas de distribucion;
}7

* Limitar fusiones, a menos que la empresa distribuidora renuncie a la comercializacién en su
zona.

La otra parte de la cuestién es la transmision. Algunos paises han recurrido a un modelo de una
sola empresa, pero, al igual que en distribucion, en el pafs el tamafio de las empresas transmisoras
no suele ser el minimo eficiente de una empresa de transmisién. Si se aboga por una sola empresa
debe ser para explotar las sinergias con la operacién, pero en un marco de incentivos. Como
Colombia ya tiene multiples empresas de transmision, es claro que este modelo ya no es posible y,
por eso, recomendamos un unico OIS (Operador Independiente del Sistema, o ISO por sus
iniciales en inglés), separado de la transmision para evitar conflictos de interés, y no limitar el
tamafio de las empresas de transmisién para no eliminar un competidor en las convocatorias. Esto
sin petjuicio de las decisiones que tome la CREG en convocatorias especificas.

La Operacién del Sistema de Transmisién, OST, si es un negocio importante de centralizar, lo cual
implica tener un solo OS (Operador del Sistema), pero en comunicacién con los OSD.

Los OSD pueden ser tantos como empresas de distribucioén para que se complemente la regulacion
con su labor de OSD. Es decir, no podemos beneficiarnos de un OS integrado con la transmisién
(y regulado por incentivos), pero si de un OSD integrado con la distribucién y con una regulacion
por incentivos (ver mas adelante) que, necesariamente, esté separado de la comercializacion.

Las microrredes son entidades nuevas y no deben estar sujetas a control horizontal.

Un problema importante es el del agregador. No parece indicado limitar su tamafio en el mercado
nacional porque este no es el mercado relevante. Es mds importante limitarlo en la dimensién
regional o en el area del OSD. Para eso es pertinente decir que un OSD puede operar en redes de
un tercero si este no se constituye como OSD (cuya idoneidad la determinarfa la CREG), pero es
necesario que el OSD y los GD tengan suficientes agregadores a los cuales solicitar sus servicios.

10 Creemos que es muy importante que la CREG haga estudios precompetitivos de los mercados y utilice las amplias
facultades que tiene para resolver problemas de competencia.



Una forma sencilla de hacerlo es por medio de contratos de largo plazo adjudicados de manera
competitiva. Serfa conveniente que se propenda por aumentar la oferta de agregadores en la zona
de un OSD desde el inicio de este nuevo mercado. Esto también puede requerir que los contratos
con propietarios de GD deban ser aprobados por el regulador o, si se hace un esquema de
incentivos en los cuales no se miran las inversiones sino el costo total de prestacion del servicio,
dejar que el distribuidor decida la forma de estos contratos.

En sintesis, las restricciones horizontales serfan las siguientes:

1. Generadores distribuidos: sin limites si el acceso a la red no es una barrera a la entrada.
Generadores centralizados: mantener limites actuales.

3. Transmisores: sin limites generales, aunque depende de la convocatoria. Todos los transmisores

deben ser tratados igual, pueden participar en STN y STR (si se usa este mecanismo de

convocatorias) y pueden todos extender sus operaciones a través de adquisiciones. No deberian

existit ni limitaciones ni obligaciones patticulares para ningdn transmisor, excepto en la

observacién de fusiones.

OST: uno para el STN.

Operadores de Mercado: sin limites a los que se desarrollen.

Distribuidores: sin limites por crecimiento, pero sujeto al criterio de la SIC y CREG en fusiones.

OSD: asociados al D.

Microrredes: sin restricciones horizontales.

9. Comercializadores: sujetos a limitaciones verticales.

10. Agregadores: se debe propender por fomentar la competencia.

11. Agrupaciones de usuarios: sin limites.

Ul A

S

La siguiente figura resume los limites horizontales.

Restricciones horizontales

concurso

Figura 3. Restricciones horizontales. Fuente: Elaboracién propia.
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En Colombia la separacién de actividades busca reducir la supervision ex post y es algo muy
favorecido por la regulacién. Sin embargo, la nueva Ley del Plan Nacional de Desarrollo permite

_16-



Mision para la Transformacion Energética

la integracion vertical de la propiedad, lo cual, es importante decir, es un movimiento en la direccién
contraria a lo que se ve en otros paises. El unbundling, sobre todo entre actividades reguladas y
competitivas, es un pilar de las reformas sectoriales y muchas de las decepciones de las reformas,
sobre todo en la parte de D-C, tienen que ver con el problema de foreclosure o el incentivo que tiene
el distribuidor integrado de subir los costos de acceso a otro comercializador como resultado de
un #unbundling blando.

Por este motivo, la Ley del Plan restringe, en alguna medida, el abanico de propuestas mas
apropiado, sobre todo cuando mucho de la desintegracion estaba internalizada entre los agentes
del sector; esto sugiere mantener la integracién actual como maxima, aunque si es claro que los
derechos adquiridos que otorgd la Ley 143 creaban una asimetria. Lo mejor hubiese sido atenuar
la integracion vertical de dos formas: (1) exigir una separacion legal a las integradas de legado o, (i)
que la CREG hubiese llevado un anilisis competitivo que le permitiera adoptar reglas de
comportamiento diferencial.!!

Sin embargo, la Ley del Plan nos permite proponer algunas salidas regulatorias a estas dificultades:
reglas diferenciales y sepatacion funcional, legal (que incluye contable, sociedades separadas,
limitacién a los acuerdos de accionistas, etc., aunque accionistas compartidos) o estructural en los
casos en que la integraciéon sea menos apropiada para la competencia. Aqui lo primero es acometer
las reformas en el eslabon mas débil de la cadena hoy dia: la integracién distribuciéon-
comercializacion.

Integracion de empresas reguladas y competitivas

Sugerimos, como regla minima, introducir separacién legal de las empresas que desarrollen
actividades reguladas (OST, OSD, T y D) entre si y cuando se incluya una actividad competitiva.

La separacion legal implica que las empresas no pueden compartir gestion (unidad de gestién) ni
miembros de junta directiva, deben presentar cuentas separadas y tener un nombre comercial
diferente, limitar el control del distribuidor en la comercializacién (y viceversa) aunque no se impide
su participacioén accionaria (como se impide en la estructural).

El caso de las microrredes

Podria pensarse que el caso de las microrredes es equivalente al caso de un OSD, en el que las
reglas de unbundling que se han discutido podrfan aplicar. Sin embargo, la traslacién de las reglas de
un caso a otro no es inmediata.

En una microrred, la mayorifa de sus elementos funciona en corriente continua (DC, direct current) y
sélo el generador convencional lo hace en corriente alterna. Existen vatios ejemplos de microrredes
exitosas en los que aplican las reglas tradicionales del wnbundling que hemos propuesto. Pero la
pregunta relevante es si estas reglas de separacion se deben aplicar en todos los casos. Para ayudar
a la discusién, podemos pensar que existen dos modelos de microrredes extremos:

* Laisla tipica, como puede ser en una zona no interconectada, en la cual el tamafio del mercado
hace que la especializacién sea poco factible y operar el sistema de manera completamente
integrada sea mas eficiente por los costos de transaccién que surgen del wnbundling.

= El caso de una microrred operada todo el tiempo de manera sincrona, en la cual la microrred
no deja de ser mds que una zona poco diferenciada del mercado de distribucién del OSD. En
este caso, las reglas de unbundling podrian operar sin mayor pérdida de eficiencia.

Entonces, la verdadera dificultad esta en decidir en qué punto de sincronicidad los beneficios de
separar superan los costos de hacerlo. Es claro que cuando el modelo de la empresa de distribucién
esta pensado no como un vendedor de energfa sino como una empresa que cumple con criterios
de confiabilidad y calidad, es mas facil que haya ventajas del #nbundling y este podria pedirse atin en
casos de microrredes con baja sincronicidad.

11 Se nos ha hecho el comentario de que los derechos adquitidos son de caracter constitucional. Esto no significa que no
se pueda forzar la escisiéon con una compensacion, pero si es claro que reglas de comportamiento diferenciales, o la
separacion legal, pueden ser introducidas por la CREG.



Para definir en qué casos, primero que todo serfa util definir una microrred. En un primer plano
creemos que una microrred deberfa tener los siguientes cinco elementos:

= Estar en bajo voltaje;

® Constar de unidades de produccién de tamafio pequefio;

® Que sean unidades de produccién primordialmente renovable;
® Tener carga embebida (incluidos distritos térmicos); y

= Conexién con la red del OSD interconectado.

Si se quiere una definicibn mas moderna, habria que afiadir sistemas de almacenamiento y
sistematizacion de la red que permitan a los usuatios conectados una mayor resiliencia por su
capacidad de desconectarse de la red principal.

Es facil ver que, en casos de una sola conexion a la red del OSD, la microrred tiene menos
posibilidades de ser sincrona. Proponemos que solo en casos de una tnica conexioén pueda haber
excepcion a las reglas de wnbundling propuestas en nuestro documento. Pero creemos que, aun en
esos casos, las reglas de #nbundling podran aplicarse en un futuro cuando el esquema de regulacién
aplicado a la distribucién sea del estilo de objetivos de calidad y confiabilidad, y no como mera
distribucién de energfa.

La dificultad de coordinacién entre una microrred y el OSD o de acceso de terceros se presenta
cuando la microrred comparte elementos propios del OSD. El acceso a estos elementos deberia
hacerse bajo el principio de costo evitado y remunerado de esta manera. Si el activo es de uso
comun, la imputacién de costos deberfa hacerse bajo el criterio econdémico de fijatlo entre costo
incremental y costo stand alone.

Integracion entre competitivas

Recomendamos, por no tener mayores costos, una separacién funcional entre GC (generacién
centralizada) y C, y entre A (Agregador) y GC.

Una de las partes mas complejas es saber si se deben introducir reglas de separacion entre
actividades competitivas. La pregunta obvia que surge (y que ocup6 gran parte de la investigacion
de mercado de la Competition and Markets Authority del Reino Unido en el perfodo 2016-8) es si
la generacién centralizada debetfa estar separada de la comercializacién. Para poder analizar este
tema se plantean tres hipétesis de dafio:

1. Silos C integrados no compran energia de generadores no integrados y la comercializacién es
una barrera a la entrada de los generadores independientes.

2. Si generadores integrados no venden a comercializadores independientes, la integracién podria
ser una ventaja para la comercializacién. Esto es funcién del poder de mercado en generacion.

3. Finalmente, la integracion vertical puede erigir barreras a la entrada y al crecimiento de nuevos
comercializadores si las transacciones internas son altas.

Existe abundante evidencia anecdética de que, en parte, estas tres cosas pueden estar ocurriendo
en Colombia y que la comercializacién no estd funcionando bien, aunque la evidencia en generacién
es menos clara. Aunque es cierto que una parte importante de la entrada por via del cargo por
confiabilidad es de generadores integrados, también se ha permitido la entrada de generadores no
integrados o con poca patticipacién en el mercado de contratos. Esto aporta la leccién que compras
centralizadas de contratos (las Obligaciones de Energfa Firme (OEF) es equivalente, en términos
financieros, a un contrato) fomentan la entrada de generadores no integrados.

Pero en la venta a usuarios regulados y no regulados se han visto problemas. La CREG, en el
analisis de mercado que hizo en el afio 2006, constat6é que la diferencia de precios entre ventas al
sector regulado y al sector no regulado no se podia justificar por factores de riesgo.

Asimismo, el segmento de comercializacién a usuarios no regulados suele estar concentrado, y los
clientes liberalizados se quejan de la falta de diversidad de ofertas de comercializadores. La
reduccion del nimero de agentes térmicos a gas activos en el mercado de contratos de energia, tras
la crisis del suministro de gas doméstico en firme, es parte de la explicacion, pero también lo es la
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introduccién de la Capacidad de operaciones de respaldo en el mercado, CROM vy los célculos de
ENFICC (Energia Firme para el Cargo por Confiabilidad) que han llevado a un mercado de
cantidades de venta conocidas entre generadores.

La evidencia en Colombia es que no ha surgido ningiin comercializador independiente de tamafio
siquiera mediano. Los casos encontrados son de pequefio tamafio o de limites a su crecimiento. Es
muy probable que parte de esto tenga que ver con la decisién regulatoria de no permitir la salida al
mercado libre si no se cuenta con un contador horario.!?

Por eso proponemos dos cosas para dinamizar el mercado de contratos:

1. Solicitar a la CREG que lleve a cabo un andlisis precompetitivo para analizar si las teorias
de dafio que hemos enunciado arriba se cumplen y proceder a una separacion legal entre
generacion y comercializacion de las empresas que detenten tal poder;

2. De acuerdo con los analisis de manipulacién de precios del pasado fenémeno de El Nifio
emprendidos por Wolak y McRae,!3 se ha visto que los generadores con poder unilateral tienen
incentivos a modificar el precio spoz. Para reducir dichos incentivos la forma mas eficaz es la
obligacién de venta de contratos (en Colombia, financieros) por medio de subastas a los
operadores que, en un analisis de competencia, aparezcan como dominantes. Esto permitirfa que
comercializadores independientes pudiesen comprar contratos para ventas a usuarios finales,
reduciria la exposicion de los generadores con poder unilateral a subir los precios spor y mejoratia
las sefiales de precio de la Bolsa.

12 Existe un sesgo a no permitir competencia minorista. En gas se eliminé y en el eléctrico el contador es un obsticulo
muy grande cuando existen otras soluciones como las adoptadas en todos los mercados liberalizados del mundo desde
que se lanzé en 1998 en Noruega. Lla competencia minorista es un prerrequisito de un mercado con participacion de
la demanda en el sector de gas como en el eléctrico, y debe ser una de las directrices claras en los dos mercados.

13 McRae, Shaun D., y Wolak, Frank A. (2017). “Diagnosing the Causes of the Recent El Nifio Event and
Recommendations for Reform.” Workin Paper. Disponible en https://web.stanford.edu/group/fwolak/cgi-
bin/sites/default/files/diagnosing-el-nino _mcrae wolak
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El CUR

Existe otra separacién muy importante y tiene que ver con la figura del comercializador de dltimo
recurso. El CUR es aquel comercializador que se queda con los usuarios que no salen al mercado
o aquellos que se quedan sin comercializador por la desaparicion de este. Obviamente, lo mejor en
estos casos es asignarlo por medio de un proceso competitivo y preferiblemente a empresas que
no tengan vinculacién con el distribuidor de la zona.

Restricciones verticales

E Estructural, participaciones sin control o imposibilidad de participar - Funcional: diferente objeto social y nombre
- Legal. Empresas separadas (Cuentas, Juntas Directivas, etc) L/E Dependiendo de andlisis de competencia y compromisos
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Figura 4. Restricciones verticales. Fuente: Elaboracién propia.

La razén de esta preferencia es que los principales problemas de operacién del mercado minorista,
en paises de la UE, por ejemplo, han girado en torno a la inercia de usuarios para salir al mercado
libre. O cuando salen, por ejemplo, en Espafia, escogen en muchos casos a la empresa afiliada del
Distribuidor-Comercializador. Estos problemas pueden limitarse incluso con la integracion vertical
actual si el CUR es asignado con algunas restricciones como la aqui propuesta.

Asi, sugerimos:

* Que el CUR se asigne de manera competitiva (menor cargo de comercializacién).
" Que la tarifa del CUR, por medio de un apropiado disefio regulatorio, no sea un obstaculo a la
salida al mercado libre.

® Que las empresas integradas con distribucién no puedan desempefiar la funcién de CUR en zonas
donde sean OSD.

Limitaciones y nuevas funciones del OSD

Como el D adquiere importantes funciones de OSD, no puede ser agregador en su zona. Puede la
casa matriz ser agregador, pero en otra zona; en la zona del OSD solo terceros pueden desarrollar
GD y agregacion.
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De manera similar, no es conveniente que el D tenga el suministro a usuatios regulados en su zona
de distribucion. En esto creemos que el esquema de reforma minorista de Texas ha dado muchos
mejores resultados que otros estados en los EE. UU. y muchos paises europeos. Esto implica que
el suministro a usuarios regulados esté abierto a la competencia de empresas que no tengan D en
la zona.

Asi, el OSD puede ser el agente encargado de la medicién haciendo que no haya problemas de
conflicto de interés entre D y C. Para contribuir a una mayor transparencia y reconociendo que la
medida es un cambio alo actual, serfa conveniente que la medicion tuviese una separacion funcional
de la OSD en el largo plazo. Mientras que se realizan las inversiones en medicion inteligente, esta
tarea debe quedar en el actual OR. Esto significa que se instaura un nuevo agente, regulado: el
encargado de la medicién.

El caso del gas

Se nos ha pedido que, ademas del sector eléctrico, demos nuestra opiniéon sobre el caso de la
integracion vertical del sector de gas natural. Consideramos que los criterios de divisién en este
sector son similares a los del sector eléctrico: no es prudente integrar actividades competitivas
(produccidn, regasificacion,'* importacién, comercializacién) con actividades reguladas (transporte,
distribucién). Y las actividades competitivas se pueden integrar si no hay posicién de dominio en
alguna de ellas.

Ademis, en mercados incipientes es mas dificil desintegrar. Sin embargo. el mercado colombiano
de gas, a pesar de ser pequeflo respecto a estandares internacionales, es bastante maduro y si no se
ha podido desarrollar en mayor medida ha sido por: (i) problemas de suministro firme, (ii) falta de
coordinacién entre transporte y suministro, y (iii) por el uso de reglas administradas de reparto de
la escasez de gas en firme que impiden que las asighaciones sean econémicas en estos eventos.

En cuanto a integracién vertical y competencia, el mercado colombiano de gas ha seguido la légica
inversa. Esta integrado en el mercado mas maduro (Costa) y ha crecido, de manera desintegrada,
en el mercado incipiente (el Interior). Finalmente, se ha restringido la competencia a pequefios
usuarios, convirtiendo a la actividad de distribucién-comercializacién en un hibrido razonable en
mercados incipientes, pero no en mercados con la penetracién actual donde la competencia
minorista deberfa fomentare en lugar de restringirse.

Como la integracion D-C deberfa romperse para permitir la competencia minorista, la pregunta es
si toda la integracién vertical debe revisarse a fecha de hoy.

Creemos que los criterios del sector eléctrico y el de gas convergen mas hoy que cuando se
expidieron las leyes porque el mercado de gas era muy diferente al eléctrico. Hoy dia esas diferencias
estan desapareciendo: (i) la penetracién ha alcanzado altas cotas en el mercado de gas, (i) la
actividad de gestién del transporte es mas necesaria por el aumento de la demanda y la necesidad
de introducir competencia, (iif) el SNT es cada dia mds enmallado (y lo serd mas), (iv) se esta
cambiando el modelo de contract carriage a un modelo de common carriage, y (v) se esta
internacionalizando el mercado de gas tanto con exportaciones como importaciones.

14 Entre los expertos del grupo no hay consenso en calificar la regasificacién de gas como una actividad competitiva y,
por lo tanto, solo sujeta a planificacién indicativa. La reduccién de costos en las soluciones de regasificacion, la entrada
competitiva y posterior reconversion para la exportacion de GNL en los terminales de los EE. UU,, la construccion
de terminales a riesgo en el Caribe y la experiencia europea con la exencién de acceso sugieren que la actividad tiene
un potencial competitivo. Por otro lado, sin embargo, la construccién a riesgo de estas terminales no ha sido posible
en Colombia por la incertidumbre en la posible aparicién de gas doméstico y la CREG vy el Ministerio de Minas y
Energfa (MME) se han visto obligados a desarrollar una politica publica de seguridad de suministro en el sector de gas
(sobre todo para la generacién térmica). Es probable que en la medida en que el precio del gas doméstico convetja a
niveles de precios internacionales y que se alivie la discriminacién de precios en los contratos de suministro de gas
doméstico —en los que se transa el mismo contrato a precios muy diferentes (ej., el mismo contrato se vende mas caro
para la generacién térmica)—, o que los productores comercializadores se vean obligados a asumir mayor riesgo de
entrega de gas firme y vean la necesidad de desarrollar infraestructura de importacién de gas, este problema pueda
desaparecer sin que se necesite que se adopte una politica de seguridad de suministro explicita, como la que subyace al
Plan de Abastecimiento.



Por eso consideramos que no tiene sentido integrarse si contamos con un mercado maduro en el
que la competencia y la gestién del sistema son mds importantes. Es decir, debe haber competencia
minorista y mayorista y separada de los segmentos regulados. Esto implica desintegrar las ya
integradas (p. e., Promigas, Intercolsa) o, si no es posible, exigir separacion legal a todas (incluidas
las que no estan integradas; valga decir, dejarlas integrar en propiedad).

Pero al igual que enunciamos en el sector eléctrico, es muy importante que las integraciones de un
segmento regulado o uno competitivo en el que se tenga posicion de dominio no permitan a la
empresa integrada competir con terceros. Por ejemplo, mal haria la politica de competencia en
dejar integrar un comercializador de gas con posicion de dominio en el mercado mayorista con
generacién a gas (donde tendria todos los incentivos a subir los precios de gas a sus competidores
—fenémeno conocido como “pinzamiento de margenes— para beneficiarse en los dos
mercados—suministro de gas y generacion eléctrica) o con integrar un comercializador de gas con
el transporte. Una vez entendida la légica de nuestras propuestas (mayor competencia, separacion
de segmentos regulados con competitivos, separaciéon de actividades competitivas si se tiene
posicion de dominio en una de ellas), es facil hacer la aplicacion a casos especificos.!

3. NUEVOS ENFOQUES DE REGULACION PARA MONOPOLIOS
Distribucion

El modelo de regulacién que se aplique a la distribucién debe evolucionar de un Operador de Red
activo en servicios a sus clientes a uno que se dedique a gestionar la red y a ser el ancla de nuevos
actores con nuevos servicios. Los pasos iniciales para esto estan adecuadamente plasmados en la
filosoffa general de la regulacion actual, en el entendido que esta (Resolucion CREG 015 de 2018)

establece que el OR ya no tiene el riesgo de la demanda de su sistema y su labor primordial es la de
la optimizacién de la operacién de la red.

Gradualmente, se iran integrando recursos distribuidos, lo cual permitird al distribuidor utilizar
recursos de ajuste que le permitan reducir pérdidas en la red. Igualmente, se irdn incorporando
nuevos actores que presten servicios en la red. Todo esto requiere de incentivos claros para el
eficiente funcionamiento de la red, la incorporacién de elementos de dltima tecnologia para la
operacion del sistema, incluyendo la medida al consumidor final, y para una transparente y
oportuna exposicion de la informacién. Al contar con la infraestructura mencionada, el sector de
distribucién requerira monitorizacion de la red en tiempo real, proteccién, automatizacién y control
para procesar un elevadisimo nimero de transacciones.

Las redes de distribuciéon en Colombia actualmente no poseen estas infraestructuras (medida
inteligente y facilidades para el almacenamiento y exposicién de la informacion) y pueden requerir
inversiones cuantiosas para instalarlas. La aprobacién y recuperacion de dichas inversiones exige
cierta supervision que requerira una labor regulatoria cuidadosa y novedosa. La regulacion debe
disefiarse con enfoques diferentes a los que se han aplicado en el pais hasta la fecha.1¢

Actualmente, la Resolucion CREG 015 de 2018 establece que es el OR, dentro de su presentacién
ala CREG de los planes de inversién, quien expone las principales metas en los siguientes criterios:
expansion, reposicion, calidad del servicio y reducciéon de los niveles de pérdidas. Se realiza una
revisién de los planes de inversién de manera anual. En esta regulacién se incluye un detalle intenso

15 El Foco 2 ha hecho una propuesta sobre creacién de un Gestor del Sistema Nacional de Transporte tGnico entre
sistemas de transporte que nos parece muy razonable dada la convergencia de los sectores eléctrico y de gas en el
futuro. En Europa, por ejemplo, donde los gases verdes estain emergiendo como alternativa razonable para la
descarbonizacién ante la necesidad de una molécula y no solo un electrén verde, se ha empezado a ver la necesidad de
coordinar la expansion eléctrica y la de gas. Algunos paises han partido con esa ventaja al integrar, de inicio, los OS de
gas y el eléctrico (p. e., Reino Unido o Portugal). En Colombia, debido a lo lejos que el pais se encuentra de tener gases
verdes, tal convergencia podria empezar, primero, permitiendo un OS de gas tnico y, segundo, fusionandolo con el
OS eléctrico para aumentar la coordinacién entre sectores.

16 En el disefio regulatorio debe asegurarse que en un entorno de microrredes y descentralizado no se dupliquen costos
y ni se lleve a desconexiones de usuarios de la red.
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respecto a los valores de unidades constructivas y sus diferentes vidas utiles. Sin embargo, sin entrar
en el detalle, pero si en el principio conceptual, esta regulacion constituye un adecuado primer paso
para poder ir girando hacia una intrusién menor en las minucias quirurgicas de los activos, sus
costos indices, vidas utiles y enfatizar exclusivamente incentivos hacia variables claves del servicio.

En la regulacién colombiana actual se usan factores diferenciales de eficiencia entre OPEX y
CAPEX. Cuando se imponen eficiencias por separado en estos gastos se puede sesgar la eleccién
entre OPEX y CAPEX de las empresas reguladas. Ese problema es mucho mas agudo en un
modelo de cambio tecnoldgico en el cual el regulador es menos capaz de entender las interacciones
entre OPEX y CAPEX o entre inversiones de diferente indole. Si el regulador se centra en
eficiencias del estilo cambio tecnolégico aplicadas al gasto total (TOTEX) en lugar de eficiencias
relativas entre empresas en un ambito de previsibilidad regulatoria es mas factible que el OR
invierta con objetivos de latgo plazo.

La recomendacién es virar la regulacién en la actividad de distribucién teniendo en cuenta la visién
futura de que el OR debe ir convirtiéndose en un OSD que gestione de manera eficiente la red y
permita la interaccién de vatios setvicios y agentes en ella. Se propone entonces un sistema similar
al implementado en el Reino Unido denominado RIIO (Revenne = Incentive + Innovations + Outputs).
El concepto principal de este sistema sigue, en esencia, los mismos principios de la Resolucién 015:

® Incentivar a los OR a implementar un servicio seguro, confiable y sostenible a largo plazo a sus
consumidores.

®* Permitir que los OR puedan financiar, en plazos adecuados, las inversiones correspondientes de
una manera eficiente y oportuna.

* Los planes de inversion preparados por los OR deben contener anilisis de costo/beneficio.

® Incentivar la reduccién en pérdidas.

* Remunerar a los OR de acuerdo con las metas logradas.

Las diferencias fundamentales entre el esquema actual de remuneracién y el RIIO son las
siguientes:

® Hay una menor intrusién en detalles sobre activos y condiciones de ingenierfa y se basa mds en
los outputs que se deben lograr.

= Las metas incluidas en los planes de RIIO parten de principios generales de la politica que no
solamente cubren temas como eficiencia sino también objetivos ambientales, de cobertura
satisfaccion de clientes y sociales.

® Los ahorros o gastos adicionales incurridos en las mejoras de la red se comparten entre los OR y
los usuarios.!”

= Los recursos que se requieren para lograr las metas no se dividen entre inversiones (CAPEX) y
AOM (OPEX) sino como gastos anuales totales (TOTEX) aprobados. Los OR pueden gastar
mas o menos y segun el cumplimiento de las metas se comparten estos ahorros o desahorros con
los consumidores.!®

® Cualquiera que sea el esquema que se siga, es necesario acelerar el proceso de cambio de
medidores sin los cuales no serd posible alcanzar muchas de las metas de reduccion de
fraude/pérdidas y traer los beneficios a los usuatios.

17 Ver este vinculo: https://www.ofgem.gov.uk/publications-and-updates/strategy-decision-tiio-ed1-overview. El
incentivo a la eficiencia en gastos es uno fijo y simétrico para cada OR. Este incentivo promueve el ahorro en gastos
para llegar a las metas propuestas durante el periodo regulatorio. Igualmente comparte los riesgos. Los OR y sus
inversionistas comparten los beneficios de ahorros y de gastos adicionales a los permitidos. Los OR en todos los
casos o ahorros, de acuerdo con la exigencia de la meta. Por ejemplo: si un OR logra la meta con un 50% por ciento
mas de gastos que los aprobados, su exposicién a este gasto adicional es mayor a ese 50%. A método ilustrativo, el
OR tendria que sufragar un 70% de ese gasto adicional, mientras que el 30% es pagado por el usuario en el préoximo
periodo anual. De manera simétrica sucede con el ahorro. Ahora, si la meta es particularmente exigente, la exposicioén
tanto al gasto adicional como al ahorro cambia. Estas metas pueden ser particulares por OR (en el Reino Unido son
concesionarios con licencias de operacién).

18 Con un esquema de TOTEX no se incentiva a que los OR necesariamente realicen inversiones a largo plazo que
impliquen remuneracién de capital, sino a que obtengan la solucién mas eficiente en el tiempo permitido para cumplir
la meta.


https://www.ofgem.gov.uk/publications-and-updates/strategy-decision-riio-ed1-overview

= Se permiten cambios en la remuneracién durante el mismo periodo regulatorio por cambios en
diferentes variables (inclusive cambios en regulacién urbana).

" En el esquema RIIO se incluyen recompensas discrecionales por innovacién en métodos en
reduccion de pérdidas.

Las economias de escala en distribucion

Por mucho tiempo se ha sostenido que la distribucién es un monopolio natural con claras
economias de escala sobre territorios aledafios a su zona de operacién.!? La regulacién en Colombia
inclusive ha dado un tamafio algo arbitrario al tamafio geografico de este monopolio, que es el de
un municipio. Esto tenfa algo de justificacion con el fin de evitar el descreme de redes (un operador
de red captura a los mejores clientes de un sistema ya establecido, duplicando inversion). Sin
embargo, con un esquema mas descentralizado del servicio y con disminuciones en costos de
capital en tecnologias de medida y de comunicacién, estos principios entran en debate.

Limitar el tamafio minimo de un mercado de distribucion a un municipio no es una medida acorde
con los movimientos tecnologicos. Por lo tanto, se debe permitir la incorporacién de nuevos
mercados a merced de la eficiencia que pueda ofrecer cada OR en estos nuevos territorios. Tanto
el OR aledafio como nuevos prestadores deberfan poder prestar servicios de distribucién dichos
nuevos territorios. HEs muy posible que un nuevo territorio se beneficie de un sistema que se
construya desde cero a que herede la situacion tecnoldgica, financiera y administrativa del OR
vecino. Ahora, la incorporacién de estos nuevos usuarios y sus inversiones dentro del SDL (Sistema
de Distribucién Local) de cada OR depende del tamafio y numero de usuarios. Si el nuevo mercado
es de un tamafio relevante (un desarrollo urbanistico nuevo con varios usuarios) con inversiones
en sistemas de distribucién de medida y condiciones novedosas de respuesta a la demanda es mas
conveniente que este sea un sistema del todo nuevo con un OR que puede ser igualmente diferente
al incumbente. Ahora, si la zona es una vereda con pocos usuarios, es mas conveniente que se
permita esta expansion, inclusive con sistemas aislados e integrados a la GD al OR incumbente.
Estas zonas rurales deben contar con transiciones para esquemas diferenciales de calidad del
servicio.

Las “areneras” o laboratorios de innovacion

En los modelos de regulaciéon que hemos analizado en este documento se ha enfatizado en la
importancia de basar la regulacién en los resultados mas que en el proceso productivo. Esto hace
que, en algunas ocasiones, los costos de la empresa y sus ingresos no estén perfectamente alineados
porque esta es la manera en la que la empresa maximiza beneficios. Los incentivos que esta
divergencia genera permiten que las empresas reguladas, en teorfa, lleven a cabo ciertas
innovaciones. Sin embargo, en la practica, los reguladores han tenido que recurrir a instrumentos
de innovacién explicitos y adicionales a la regulacién por incentivos.

Una innovacién no es mds que una inversién que permite tener un producto diferenciado o el
mismo producto a menor costo por un tiempo determinado hasta que la innovacién es parte del
proceso de produccién del mercado. Como el regulador ajusta las tarifas a los costos de las
empresas reguladas, estas tienen pocos incentivos a innovar si no saben, de antemano, la manera
en que se les permitird beneficiarse de su innovacién o porque, si el regulador autoriza los costos
de la innovacién, pueden invertir en exceso si su costo de financiacién ajustado por riesgo de esta
es inferior al costo de capital regulado.

En un mercado competitivo, la toma de decisiones atomizada hace posible la experimentacion que
permite la innovacion, pero, en un entorno regulado, no es facil promover las innovaciones. En la
practica, los reguladores (p. e., Ofgem en el Reino Unido, ERSE en Portugal o AEEG en Italia)
han utilizado mecanismos de prueba de innovaciones, o proyectos piloto. Estos son concebidos
inicialmente como premios a proyectos innovadores (en Colombia ASOCODIS hace algo en esta
direccién —ver sus Premios Ambar) otorgados por jurados especializados o como proyectos

19 E1 OR incumbente puede aumentar su area de servicio disminuyendo costos medios.
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pilotos en los cuales la empresa regulada incurre en poco riesgo y debe compartir los resultados
con terceros para que el sector (los usuarios) en su conjunto se beneficien de las innovaciones.?

Para este caso, consideramos que mecanismos que promuevan las innovaciones son necesarios y
podrian ser similares a los que recomendamos a continuacién, pero todos requieren que la
regulacién en Colombia sea mas coherente, que cumpla con los plazos de revision de la Ley 142
de 1994 y que permita tomar decisiones de largo plazo como las que se necesitan para atraer capital
a un sector de largos periodos de recuperacion de las inversiones. Esperamos que nuestras
recomendaciones institucionales, presentadas mas adelante, permitan estas mejoras regulatorias.

El mecanismo que podria fomentarse son lo que los reguladores britanicos llaman. Son
mecanismos en los cuales las reglas regulatorias habituales son removidas para que se pueda
viabilizar las innovaciones en condiciones de “laboratorio”.?! Ejemplos notorios de estos
laboratorios se utilizan en energia o en el sector financiero.?

El término viene del mundo del soffware en el que un nuevo codigo puede separarse de la operacion
de otras partes de la arquitectura en un entorno separado, temporal y observable. El sandbox de
Ofgem permite probar productos, modelos de negocio y servicios. El test es temporal, de pequefio
tamafio y orientado a un grupo de clientes, bajo la premisa de que un test permanente o de amplio
alcance implicaria que el esquema de regulacién es inadecuado; sin embargo, Ofgem considera que
el sandbox aporta elementos para considerar si tal cambio ha de aplicarse a toda la industria.

Los criterios aplicados por los reguladores para calificar un proyecto como susceptible de
tratamiento de laboratorio son:

1. La propuesta debe ser “genuinamente” innovadora. Esto implica que el proceso no esta en el
mercado o es lo suficientemente diferente de procesos actuales.

2. El proceso traera beneficios a los consumidores que, de cualquier manera, estarin protegidos
durante el periodo de duracién del laboratorio. La empresa debe presentar un analisis de riesgos
y un esquema de su mitigacion durante el periodo de la prueba.

3. Demostrar que una imposicién regulatoria impide la innovacién. Esto permite saber cudl es la
regla que debe ser temporalmente removida en el experimento.

4. El proyecto puede ser testeado. La empresa presenta un plan detallado con objetivos y con
indicadores de desempefio y éxito que permitan evaluar la innovacién. Estos deben ser
cumplidos a los 24 meses de haberse otorgado la exencién regulatoria.

Transmision

La transmisién en Colombia, para proyectos nuevos tiene practicamente una regulaciéon basada en
competencia a la entrada de los proyectos a través de las convocatorias UPME. Consideramos que
los cambios fundamentales en esta actividad no vienen del detalle regulatorio, pero si de la
arquitectura institucional del sector. Esto se amplia en la siguiente seccion.

20 E1 DNP los ha mencionado dentro de sus mejoras a la actividad regulatoria. Ver, por ejemplo, el texto de Jessika Rey
del DNP “Tendencias e innovaciones en mejora regulatoria” presentado en el XIV Congreso Iberoamericano de
Regulacion ASIER en Medellin el 13 de noviembre de 2019.

21 En algunas ocasiones estas exenciones regulatorias se han utilizado para financiar inversiones a largo plazo (p. e.,
exenciones de acceso en infraestructuras parciales o totales y temporales). Un regulador no debe permitir exenciones
permanentes porque es sefial de que el modelo de regulacién es erréneo.

22 Para experiencias en energfa, ver https://www.ofgem.gov.uk/publications-and-updates/insights-running-regulatory-
sandbox, y en finanzas, https://www.fca.org.uk/publication/research-and-data/regulatory-sandbox-lessons-learned-

report.pdf
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4. CAMBIOS A LA INSTITUCIONALIDAD DEL SECTOR

La arquitectura institucional del sector eléctrico que trajo el conjunto de reformas implementado
en la primera mitad de la década del noventa es considerada, en términos generales, como adecuada
por los diferentes actores del mercado.

Sin embargo, esta apreciacion se refiere principalmente a la forma en que la arquitectura
institucional del sector quedd en el papel y en su desarrollo temprano, punto de vista que se
identific6 como de consenso en las numerosas reuniones que se sostuvieron con los distintos
actores del sector.

Es también de consenso, por lo tanto, que el proceso de implementacion del ajuste institucional
contemplado en la normatividad colombiana necesita aclararse, profundizarse y, en algunos casos,
revisarse.

En el libro Evaluacion del desemperio del sector eléctrico colombiano: 1970-1990, publicado en 1990, Vallejo
Mejia denunci6 la falta de “claridad en las funciones que le competen a las distintas entidades del
gobierno central con respecto al sector [eléctrico] y a sus entidades”. Una frase escrita hace mas de
25 aflos, en un contexto claramente diferente, resuena todavia en todo caso por su pertinencia.

Los ajustes que requiere el andamiaje institucional deben ser conducentes a una prestaciéon de un
servicio de energfa eléctrica eficiente, confiable, sostenible, ambicioso en términos de cobertura y
transparente en términos de informacién sobre costos, consumos, subsidios, calidad y
remuneracion.

Son necesarios dos tipos de ajustes. En primer lugar, los conducentes a avanzar en la
materializacién de lo que contempla la normatividad existente y en cambios necesarios para
enfrentar las nuevas realidades del sector. Por otra parte, sin embargo, también es necesario que la
institucionalidad permita que se materialice en los préximos afios el proceso que se ha denominado,
para efectos de esta misidn, la “transformacién energética”. Es importante mencionar que los
primeros son una condicién necesaria (aunque no suficiente) para que los segundos se den de
forma adecuada.

En algunas de las recomendaciones institucionales que se hacen en este documento las entidades
ya estan trabajando. En esa medida, hacerlas no desconoce la labor de la entidad en cuestién, sino
que subrayan la necesidad de profundizar las acciones que ya estén llevandose a cabo.

Se parte de la base, como se mencioné arriba, de que los pilares de la arquitectura institucional
existente deben continuar. Las propuestas que se hacen en este documento buscan: (i) que las tareas
asignadas a las entidades se cumplan como fueron concebidas en las reformas del sector hace dos
décadas, y (ii) que el arreglo institucional del Estado permita que la transformacion energética que
busca esta misién se dé.

Politica y planeacién

Ciertas metas estructurales del sector deben reservarse para quien define la politica (en este caso,
el Ministerio de Minas y Energia). Algunas de esas metas son niveles de cobertura rural,
confiabilidad del sistema y niveles objetivo de calidad y pérdidas.

Estas metas de largo plazo deben hacerse explicitas a través de documentos CONPES, elaborados
en coordinacién con el DNP (Departamento Nacional de Planeacién), revisables por lo menos
cada 10 afios. Los planes nacionales de desarrollo, por su parte, deben ser explicitos en cuanto a
los avances que se pretenden lograr en dichos indicadores durante cada periodo presidencial.

La planeacion debe seguir haciéndose desde la UPME, quien tendrd la tarea de elaborar:

= Plan de expansion de transmision y generacion.
=  Plan de suministro y confiabilidad de gas.?

23 Como se dijo arriba, no hay consenso entre los expertos sobre la idoneidad de incluir la regasificacién en los planes de
abastecimiento vinculantes.

_26-



Mision para la Transformacion Energética

® Plan de suministro y confiabilidad de combustibles liquidos.

La UPME debe fortalecer su labor de planeaciéon de los sectores contando con el soporte de un
departamento ambiental y con mayor recurso humano para la estructuracién oportuna de las
convocatorias.

La UPME debe, eventualmente, llevar los proyectos que se lleven a convocatorias hasta un nivel
que contenga el Diagndstico Ambiental de Alternativas (DAA). Esto reduce los tiempos de
¢jecucion de los proyectos y los riesgos, que se han exacerbado en los tltimos afios particularmente
frente a los permisos ambientales, predios y las exigencias de las comunidades vecinas de los
proyectos. Los adjudicatarios de los proyectos podran adquirir estos estudios a un costo
determinado previamente por la UPME.

Mientras se fortalece la UPME para los efectos de llegar hasta DAA en los proyectos, se sugiere
que la Financiera de Desarrollo Nacional (FDN) o entidades similares puedan realizar inversiones
para llevar los proyectos hasta DAA y que los expongan a los proponentes para que puedan ser
comprados por los adjudicatarios de los proyectos.

El periodo de planeacion debe ser mayor al actual, teniendo en cuenta los tiempos requeridos para
la expedicién de los Planes de Expansion, las convocatorias y la experiencia reciente en demoras
por fallos judiciales, tramites ambientales y predios, y consultas con comunidades.

La UPME debe dejar de hacer labores de contexto en el sector minero y dedicarse estrictamente a
los sectores energéticos, dejando a la Agencia Nacional Minera a cargo.

La UPME debe ser el Chief Information Officer del sector. Esto significa que debe contar con la
informacién precisa y oportuna de todo el sector energético. Para ello debe haber una coordinacién
con la SSPD, con XM, contar con la suscripcion a las principales fuentes de informaciéon de
mercados internacionales (Bloomberg, Platts, etc.) y poder tener acceso a la informacién de la
medicién inteligente de consumos que efectien los distribuidores de electricidad y de otros
energéticos.

La estructura de remuneracién de la UPME tiene problemas de fondo. Es necesario que sea
revisada por parte del Gobierno, con el fin de ponerla a tono con la de otras entidades del sector.

La regulacién, por su parte, debe encargarse de estructurar los esquemas que lleven al sector a
cumplir con los objetivos que fije la politica, labor que en algunos casos puede requerir un didlogo
cercano con el Ministerio de Hacienda por sus implicaciones fiscales.

En las Zonas No Interconectadas (ZNI), el IPSE (Instituto de Planeacién y Promocion de
Soluciones Energéticas para las Zonas No Interconectadas) debe convertirse en la agencia del
Estado encargada de la promocion, estructuracion y contratacién de los nuevos proyectos en dichas
zonas bajo estas condiciones:

= Bl IPSE no debe ser parte del cuerpo evaluador de los proyectos.

®  Debe fortalecer el Centro Nacional de Monitoreo para poder actualizar las TIC para el
debido seguimiento.

®  Debe poder contar con un cuerpo idéneo de auditores de los proyectos.

Regulacion

A continuacién, se mencionan algunos temas puntuales sobre los cambios regulatorios que
consideramos necesarios para el funcionamiento correcto de la CREG.

No hay razén para mantener la potestad regulatoria que el Gobierno tiene sobre el gas natural en
virtud de la Ley 142, delegable Gnicamente en la CREG, pero que puede ser retomada cuando el
Gobierno lo considere necesario. Deberfa quedar legalmente a cargo de la CREG, lo cual implica
un ajuste legal

Si bien la regulaciéon de combustibles liquidos tiene implicaciones potencialmente considerables en
materia fiscal, eso no es razon suficiente para que la totalidad de la regulacién de la cadena esté en



cabeza del Gobierno Nacional. Es mas conveniente que lo fiscal se haga con
impuestos/subvenciones explicitas que con subsidios cruzados y no transparentes.

La determinacién del ingreso al productor que paga el consumidor en el caso de los combustibles
liquidos, que tiene asociadas claras implicaciones fiscales, debe continuar en cabeza del Gobierno
Nacional, en particular del Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Minas y Energfa y el DNP.

La regulacion del resto de la cadena debe pasar a set, desde la ley misma, del resorte de la CREG.

De esta forma, salvo en el caso del ingreso al productor para los combustibles liquidos, la regulacion
econémica de todos los temas eléctricos, de gas natural y de combustibles liquidos deben quedar
legalmente en cabeza de la CREG.

El cumplimiento de la agenda normativa de la CREG fue uno de los temas mas criticados en las
reuniones con los diferentes actores.

Si bien la agenda anual de la CREG es publica, el orden del dia de las sesiones también debe setlo,
asf como las actas con los temas tratados durante la sesion de la comision.

De forma analoga a las sesiones de la Junta Directiva del Banco de la Republica, que requieren la
presencia del Ministro de Hacienda para poder sesionar, pero que no se cambian de fechas, salvo
en contadas ocasiones, porque tienen prioridad absoluta en la agenda del Ministro de Hacienda, las
sesiones de la CREG en épocas normales deben tener en la medida de lo posible un calendatio
predefinido que sea estrictamente observado por todos los asistentes. Si bien es claro que en épocas
criticas la agenda debe tener un alto nivel de flexibilidad, en periodos de calma este tipo de
alteraciones debe ser excepcional.

La presencia del Ministro de Minas y Energia o su delegado es condicion necesaria para que la
CREG pueda tomar decisiones. Es conveniente mantener esta regla, en la medida en que la
presencia del Gobierno ayuda a defender las decisiones de la comision frente a las criticas y
presiones de terceros.

Sin embargo, no es infrecuente que el Ministerio de Minas y Energfa se retire cuando no quiere
que un tema del orden del dia sea tratado o que llame a solicitar que el orden del dia se altere. Esto
no conduce al cabal desarrollo de la agenda regulatoria. La dificultad para que el Ministro de Minas
y Energia pueda acomodar las sesiones de la CREG en su calendario obedece, en parte, al
importante nimero de resoluciones que expide la CREG, cuya decisién requiere a su vez una alta
frecuencia de reuniones de la comisién. Por lo tanto, una forma de asegurar que se respete la agenda
de reuniones de la comisién es reducir el volumen de resoluciones que expide anualmente. Hay
consenso absoluto en el sector de que dicho volumen es excesivo.

Adicionalmente, en la medida en que la CREG estd buscando implementar de forma sistematica
un proceso de analisis de impacto normativo previo a la expedicién de sus resoluciones, este
todavia no esta debidamente desarrollado. Su implementacién debe resultar en analisis ex-anfe mas
robustos, que pongan de presente los costos y beneficios de la medida que se quiere implementar
y que deben hacerse publicos, junto con las cuantificaciones del caso. Cumplir cabalmente con este
requisito no solo le va a dar més solidez a las decisiones regulatorias, sino que forzosamente tiene
que implicar una reducciéon importante en el numero de resoluciones que anualmente expide la
entidad, facilitando la recomendacién hecha arriba de que el calendario de reuniones de la comision
se cumpla a cabalidad.

Adicionalmente, se recomienda que exista un director administrativo en la CREG encargado de los
temas exclusivamente administrativos. liberando asi a uno de los expertos de estos temas. En
cuanto a los periodos de los expertos, se sugiere que sean de maximo dos periodos y, una vez
terminados, no puedan extenderse y el experto deba dejar el cargo.

Se sugiere que este analisis del costo-beneficio sea realizado por un cuerpo de asesores dentro de
la CREG, diferentes a los que realizan la regulacién. Los resultados de estos analisis deben ser
siempre parte de la discusion regulatoria.
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Implicito en el “aligeramiento” regulatorio que traerfa la implementacion del analisis de impacto
normativo, vendrfa también una mayor confianza en la capacidad de los agentes del sector de
comporttarse correctamente (autorregularse), lo cual requiere, como se menciona mas adelante, un
mejoramiento radical en la capacidad de supervision por parte de la Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios (SSPD) y de la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC). Los pasos
que esta dando la CREG en definir esquemas mas flexibles, anclados en reglas de comportamiento,
son adecuados; sin embargo, el proceso debe continuar profundizandose.

Ademas de lo voluminosa que es la regulacién actual, producto como se dijo anteriormente de una
abundante produccion a través de los afios, esta no esta debidamente compendiada por la comision.
No es infrecuente que una resolucién derogue de manera implicita lo previsto en resoluciones
anteriores, lo cual no es conveniente bajo ningun punto de vista. También ocurre que se ajusta el
contenido de una resolucién a través de un concepto posterior expedido por la comisién misma,
mecanismo que debe evitarse. Todos estos factores, en conjunto, hacen que el conocimiento de la
regulacién sea una barrera de entrada para nuevos entrantes al mercado.

La regulacién de cada sector tiene periodos de vigencia en la ley que usualmente no se cumplen. Se
sugiere que, una vez se expida la regulacion, se cumpla su cronograma de manera estricta. En caso
de que la metodologia vigente se quiera mantener, se debe, en todo caso, realizar una actualizacién
de un conjunto clave de parametros cada cinco afios. Lo anterior, por supuesto, implica definir de
antemano cual es ese conjunto de parametros. En principio, recomendamos que el WACC y las
metas de eficiencia estén en esa lista y que se utilice la misma metodologia de la primera revision
para fijarlos.

Si por alguna razén se quiere mantener vigente una metodologia por mas de dos periodos, debe
haber una justificacién técnica y publica de las razones por las que esta debe continuar.

La instancia decisoria de la CREG tiene 11 miembros (3 del Gobierno y 8 de dedicacién exclusiva),
numero que deberfa reducirse deseablemente a 7 (1 del gobierno y 6 de dedicacion exclusiva).

El Ministerio de Minas y Energfa debe continuar siendo miembro y presidir las reuniones de la
comisiéon. La presencia del Gobierno Nacional en la comisién ayuda a la debida coordinacion de
la politica con la regulacién y, adicionalmente, le da legitimidad politica a decisiones que en muchos
casos pueden no ser populares. Por su parte, tanto el Ministerio de Hacienda como el DNP deben
dejar de ser pertenecer a este cuerpo colegiado. Los tiempos que estas entidades pueden dedicar a
los temas de la CREG difieren de forma importante de los que dedican tanto el Ministerio de Minas
y Energia como los expertos comisionados y esa asimetria es inconveniente para el proceso de
toma de decisiones regulatorias.

En la medida en que, como se coment6 arriba, el nimero de sesiones de la comision se racionalice,
las que se lleven a cabo deben ser prioritarias en la agenda de quienes asisten, incluido el Ministro
de Minas y Energfa.

Por supuesto, los temas que impliquen costos fiscales deben ser debidamente coordinados con el
Ministerio de Hacienda y el DNP a solicitud de cualquiera de las tres entidades.

En cuanto a los 6 comisionados de dedicacion exclusiva, su composicion deberfa garantizar la
presencia de ciertos petfiles profesionales. Debe haber ingenieros expertos en temas eléctricos, de
gas y GLP, pero la comisién también debe contar con miembros de profesiones complementarias
fundamentales, como economia, finanzas y regulacién. Una vez terminado su periodo (dos
maximos), el comisionado deja vacante el puesto de inmediato y debe ser remplazado sin dilaciéon.

Ser nombrado experto comisionado debe ser el reconocimiento a una trayectoria reconocida en
actividades relacionadas con el perfil que se quiera nombrar.

No debe haber inhabilidades para entrar a formar parte la comisién, aunque, por supuesto, debe
ser obligatorio manifestar posibles conflictos de interés.

Deben existir inhabilidades aplicables al comisionado que salga. Sin embargo, durante la vigencia
de estas, el Estado deberfa continuar remunerandolo, a menos que encuentre otros frentes
profesionales en los cuales desempefiarse y que estén por fuera de la 6rbita de las inhabilidades.
Esta practica es comun en otros paises.
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En cuanto a la comisién, se propone que, luego de una transicién, los expertos comisionados y el
Ministro de Minas y Energfa funjan como una junta directiva, con un equipo técnico fortalecido
de apoyo encargado de hacer los analisis técnicos para que la comisién los discuta y apruebe si lo
considera pertinente. El objetivo de este cambio es que los miembros sean percibidos como pares
del Ministro de Minas y Energia, y que se reduzcan las asimetrias de informacién entre el Ministro
y los comisionados. El equipo técnico setfa el encargado de hacer los analisis y preparar los
documentos para discusién, y los expertos comisionados y el Ministro serfan quienes los discutirfan.

La pluralidad de los petfiles debe implementarse y el reparto de los temas debe hacerse de forma
aleatoria entre los comisionados mientras se llega a la etapa en que los expertos comisionados y el
Ministro tengan como funcién analizar las propuestas del equipo técnico.

La remuneracién de los expertos comisionados debe mejorarse para hacer mas atractivo pertenecer
a la comisién. El Gobierno debera hacer el debido referenciamiento para realizar estos ajustes.

La labor regulatoria de la CREG, as{ como la de las demds comisiones de regulacién, debe estar
sujeta a evaluaciones de impacto cada clerto tiempo. El Panel de Expertos propuesto a
continuacion debe ser el encargado de estructurarlas y contratarlas.

Debe instituirse una doble instancia para atender apelaciones sobre resoluciones tarifarias. Existen
dos modelos alternativos para este tema. Uno, temporal, basado unicamente en las revisiones
regulatorias (expediente de tarifas de una empresa regulada), que sea una instancia de apelacion
conformada por una terna nombrada a partir de una lista de expertos de reconocida trayectoria
conformada por la CREG para estos propoésitos; podria servir también para fallar sobre casos
similares que salgan de resoluciones expedidas por otras comisiones de regulacién. Dos, siguiendo
el modelo chileno, sera conveniente que este cuerpo funcione de forma permanente. para lo cual
se ampliarfan sus funciones de arbitraje a conflictos entre empresas del sector.?*

Supervision

En las reuniones realizadas en el marco de la misién, se identificé un consenso amplio acerca de
que la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD) es el eslabén mas débil de la
institucionalidad del sector. En esa medida, es una entidad que necesita mejorar en diversos frentes.

Asi como en el arreglo institucional colombiano hay superintendencias en las que ha primado el
factor técnico en el momento de nombrar al superintendente y conformar los equipos de trabajo,
como es el caso de la Superintendencia Financiera (SFC), hay otras, como la SSPD, en las que
consideraciones de otro tipo han primado en determinados momentos del tiempo. Como
resultado, la SSPD tiene importantes debilidades institucionales que deben abordarse y que al
subsanarse permitiran al sector funcionar bajo los principios que la ley le ha trazado y que esta
misién recoge como propios.

De acuerdo con informaciéon suministrada por la SSPD, los activos de las empresas que vigila
ascienden a § 370 billones de pesos (37% del PIB), distribuidos en empresas que prestan servicios
esenciales a los agentes econémicos en todos los rincones del pafs. La supervision de la debida
contabilizacién y gestién de estos activos, tarea esencial de la SSPD, tiene vacios importantes en lo
que respecta a las empresas que prestan los servicios regulados por la CREG. Sobre los demas
servicios publicos no se hace ninguna consideracién en el presente trabajo.

Si bien en 2005 la SSPD elaboré un plan tnico de cuentas que las empresas del sector consideran
juicioso y necesario, varias voces en las reuniones que se sostuvieron en el marco de la misién
consideraron deficientes los sistemas de informacién con que cuenta la superintendencia. El

2 En el modelo chileno su funcién es pronunciarse, mediante dictimenes de efecto vinculante, sobre aquellas
discrepancias y conflictos que, conforme a la ley, se susciten con motivo de la aplicacién de la legislacion eléctrica y de
servicios de gas que las empresas eléctricas, de servicios de gas y que otras entidades habilitadas sometan a su
conocimiento. El Panel de Expertos chileno esta integrado por siete profesionales, cinco de los cuales deberan ser
ingenieros o licenciados en ciencias econémicas, nacionales o extranjeros, y dos abogados, de amplia trayectoria
profesional o académica y que acrediten, en materias técnicas, econémicas o juridicas del sector energético, dominio y
experiencia laboral. No es necesario crear un grupo tan grande en Colombia. Podrfan ser cinco.
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“temor al supervisor” no es similar al que tienen entidades vigiladas por otras superintendencias,
como la SFC. Como consecuencia, no es infrecuente que el proceso de reporte a la SSPD sea
deficiente y que, por ende, los sistemas de informacién de la entidad lo sean.

Es necesario, por lo tanto, fortalecer la entidad y su capacidad de accion.

El proyecto de ley que quiere impulsar la SSPD, que le darfa mayores dientes sancionatorios y
capacidad de imponer multas mayores, tiene numerosos elementos que consideramos necesarios.
Sin embargo, deben analizarse cuidadosamente todas y cada una de las nuevas atribuciones que la
ley le estarfa dando a la SSPD; algunas de ellas, como la de ordenar fusiones entre agentes, puede
ser excesiva. Tampoco consideramos pertinente que, si la superintendencia considera necesario
escindir las actividades que realiza un agente, deba solicitatle a la comision de regulacion respectiva
que ordene dicha escisién; si las labores de supervision identifican la necesidad de una escision,
debidamente sustentada por supuesto, debe ser labor del supervisor ordenarla.

Asi como es necesario el “temor al supervisor”, entendido aquél que induce a los vigilados a
cumplir con la normatividad vigente, es igualmente importante que los vigilados tengan la
tranquilidad de que el supervisor va a ejercer sus labores con la debida discrecion, pero sin ser
arbitrario. En esa medida, de forma anéloga al Consejo Asesor para la Competencia en el caso de
la SIC, al cual el Superintendente presenta casos y recibe una recomendacién de la que se puede
apartar de forma motivada, es deseable que el Superintendente de Servicios Publicos Domiciliarios
cuente con un cuerpo colegiado asesor para ciertos temas. Entre estos temas, podria estar la
imposicién de multas que excedan cierta cuantia o las tomas de posesiéon de prestadores en
dificultades, que requieren el uso de recursos del fondo empresarial.

Informacién suministrada por el Departamento Administrativo de la Funcién Publica para 2019
muestra que la remuneracién del Superintendente de Servicios Publicos Domiciliarios es 27%
inferior a la del promedio de los demas superintendentes y 57% menor que la del Superintendente
Financiero, que es el mejor pagado.

Debe hacerse un estudio de fortalecimiento de la planta de la SSPD con el fin ahondar en la
profesionalizacién de la entidad, en la que un porcentaje no menor de los vinculados esta
actualmente por fuera de la planta.

La supervision del sector tiene un margen amplio de mejora en cuanto a su caracter preventivo. Es
fundamental que, como en el caso de otras superintendencias, la supervisién se lleve a cabo en
funcién de los riesgos que ésta identifique. Ejercicios analogos a las pruebas de estrés que se hacen
para los bancos a rafz de la crisis financiera internacional serfan apropiados para las empresas del
sector. Haberlos realizado de forma preventiva hubiera permitido revelar en numerosas
oportunidades falencias en el capital necesatio para responder adecuadamente por las obligaciones
que requiere la prestacién del servicio; los consecuentes llamados a capitalizar, resultado de realizar
oportunamente estos ejercicios, hubieran sido de gran utilidad en casos recientes como los de
Electricaribe y Termocandelaria.

El fondo empresarial que le permite a la SSPD contar con recursos necesarios para intervenir un
vigilado y asegurar la continuidad del servicio es a todas luces insuficiente. El llamado a fortalecer
el fondo que propone la SSPD, y que forma patte del proyecto de ley para mejorar su capacidad
de supervision, es bienvenido. El calculo de estos recursos debe provenir de un andlisis del capital
de trabajo necesario para responder a la intervencién de las empresas mas importantes en caso de
que estas tengan problemas econdémicos. La administraciéon de los recursos del fondo debe
realizarse por parte de una entidad idénea, de reconocida trayectoria, escogida a través de un
proceso competitivo. Se sugiere que los recursos del fondo sean administrados por Fogafin, lo cual
no implica en absoluto que esta entidad deba tener alguna responsabilidad en la forma en que esos
recursos son utilizados por la SSPD.

Dentro de la SSPD debe existir, como un cuerpo de planta y con las debidas capacidades, el Centro
Nacional de Monitoreo del Mercado Mayorista (CNM). Este cuerpo debe realizar el monitoreo en
tiempo real del comportamiento del mercado mayorista. Dicho cuerpo, con asistencia de la SIC,
debe crear un estandar para poder configurar el abuso de posicion dominante, asi como el de
manipulacién de precios.



La informacién que utilice la SIC para realizar los andlisis que considere necesatios para defender
la competencia del sector debe provenir, idealmente, de la SSPD. En esa medida, el tipo de
informacién que la SIC necesite debe ser un requerimiento que peridédicamente le haga la misma

SSPD.

Operador del Sistema XM

Existe un consenso amplio en el sector sobre la buena capacidad técnica de XM en la planeacion y
operacion de la red en tiempo real, asi como en la operacién del mercado eléctrico.

Sin embargo, hay importantes discusiones acerca del esquema apropiado de propiedad accionaria
de la entidad, asociadas con los posibles conflictos de interés que tendrfa la participacion
mayoritaria de ISA (Interconexioén Eléctrica S. A. E. S. P.) en la actualidad, asi como los que podrian
surgir en caso de que se decidiera escindir a XM del grupo ISA (cambio de propiedad).

Esta discusion podria precipitarse si se materializan los planes que ha anunciado el Gobierno
Nacional de vender su participacion en ISA, asf que es necesario tener un plan para asegurar la
independencia y solidez de XM en caso de que se realice dicha venta.

La Nacién debe continuar siendo el socio mayoritario de XM. En particular, se propone que la
Nacién sea la duefia del 80% de la nueva XM y que el 20% restante quede en cabeza de los agentes
del mercado, en los términos expuestos arriba (todos con la misma participacion, independiente de
su tamafo).?

XM debe continuar siendo una empresa con animo de lucro.

Dadas las estrechas relaciones de XM con ISA, el proceso de transicién a la nueva XM debe hacerse
de forma tal que no se pierda el capital humano con que cuenta la empresa.

La junta directiva de la nueva XM debe tener dos tareas principales:

1. Hacer propuestas no vinculantes al Ministerio de Minas y Energia en materia de politica,
a la CREG en materia de regulacién y a la UPME en materia de planeacion.
2. Funciones normales de la junta directiva de una entidad.

Esa junta directiva debe estar compuesta totalmente por siete miembros, todos independientes:

=  Cinco nominados por el Gobierno.
*  Dos nominados por los agentes.

La junta directiva de la nueva XM contaria con el Comité Asesor de Comercializacién (CAC) y el
Consejo Nacional de Operacién (CNO) como cuerpos consultivos independientes

El Comité Asesor de Planeamiento de la Transmisiéon (CAPT) continuara como cuerpo asesor de
la UPME para la planeacién de la transmisién y también podra realizar recomendaciones a la nueva
XM. Para temas de expansion en confiabilidad en infraestructura de gas, se sugiere un “CAPG”,
analogo al CAPT.

La composicién del CAC debe modificarse, reduciendo el nimero de sus integrantes de doce a
siete (sin suplencias), dandole cabida a un representante de la demanda:

®  Dos miembros del grupo comercializacion-generacion.

*  Dos miembros del grupo distribucién-comercializacién

*  Dos miembros del grupo comercializacién

*  Un miembro nombrado por el Consejo Privado de Competitividad, que represente la
demanda.

25 Como ISA perderi el control de XM, también es posible que una parte minoritaria (10-15%) del accionariado de XM
pueda pasar a manos de las empresas de transmision existentes a partes iguales.
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El CNO debe abrirse a nuevos agentes, por ejemplo, los renovables. De hecho, serfa razonable que
el nimero de miembros permanentes aumente para permitir la entrada no solo de nuevas
tecnologias sino, también, de operadores de menor tamafio.

El CNO podra seguir expidiendo acuerdos, pero se requerird su consulta previa a la CREG vy al
nuevo XM, con la posibilidad de que la CREG no permita su inclusion en el cédigo de operacion.

Coordinacion interinstitucional

De forma complementaria a las propuestas sobre la actividad independiente de las distintas
entidades que componen el sector, que buscan profundizar el rol que cada una tiene dentro de la
arquitectura institucional del Estado, es necesario mejorar la capacidad de coordinacién
interinstitucional.

Coordinacién al interior del sector

Al respecto conviene un comentario breve sobre la coordinacién de la politica econémica después
de la crisis de finales de siglo.

La crisis econémica de finales de los afios 90 puso de presente la ausencia de una instancia de
coordinacién entre las entidades encargadas de disefiar e implementar las decisiones de politica
econémica y de velar por la estabilidad del sistema financiero colombiano, que estuvo en riesgo de
colapsar en 1999.

En respuesta a esa falencia, la Ley 795 de 2003 cre6 el Comité de Coordinacién para el Seguimiento
del Sistema Financiero (CCSSF), compuesto por el Ministerio de Hacienda, el Banco de la
Republica, la Superintendencia Financiera y Fogafin (mas tarde aparece la Unidad de Regulacién
Financiera, una vez el tema se separa institucionalmente del Ministerio de Hacienda).

El CCSSF se retune trimestralmente a analizar la situacion del sistema financiero, a determinar las
entidades sistémicamente importantes, a estudiar los riesgos presentes y futuros que los distintos
actores ven, y a coordinar acciones para mitigar dichos riesgos.

Por otra parte, también como consecuencia de la crisis, el Banco de la Republica creé el
Departamento de Estabilidad Financiera, que publica dos veces al afio el Reporte de Estabilidad
Financiera. Este reporte analiza las principales debilidades que el sistema financiero tiene frente a
un conjunto de riesgos que podrian materializarse. El reporte no hace alusiéon individual a ninguna
entidad, pero si habla de las debilidades de los bancos, las fiduciarias, etc.

Finalmente, cabe decir que el seguro de depdsitos que administra Fogatin se ha fortalecido. Sus
recursos no tienen como destino tnicamente devolver los depdsitos del publico en caso de quiebra
de una entidad, sino que también pueden utilizarse para facilitar, a través de distintos mecanismos,
que la entidad continte operando.

Eventualidades como las descritas arriba, como la quiebra de una entidad financiera o mecanismos
de resolucion alternativos, requieren de una gran coordinacion entre las entidades del Estado, las
cuales deben tener claro su rol y la secuencia en la toma de decisiones en caso de un evento critico.
En Colombia se han hecho simulacros, con apoyo de consultores internacionales, para identificar
qué tan preparadas estan las entidades para un evento extremo.

Esto permite extraer unas lecciones utiles para el sector energético:

Debe crearse una instancia de coordinaciéon y seguimiento integral del mercado en el que participen
el Ministerio de Minas y Energfa, la CREG, la UPME, la SSPD y XM, que se reuna peridédicamente
(por ejemplo, trimestralmente) a evaluar la situacién financiera de las entidades del sector, los
riesgos operativos de corto y mediano plazo, y las necesidades de acciéon conjunta que debe tomar
el sector.

La SSPD debe publicar peribdicamente un reporte sobre la estabilidad del sector, en el que se
identifiquen las vulnerabilidades de los distintos tipos de agentes en caso de matetializarse un
conjunto de riesgos relevantes.



Este informe debe ser publico. Esto es fundamental y no debe evitarse con el pretexto de que
puede generar temores indeseables en el publico en general. En el caso del sector financiero, el
reporte se hace desde hace mas de 15 afios.

Aunque esta recomendacién ya se hizo en el apartado de supervision, se insiste en que es necesario
fortalecer el fondo empresarial para enfrentar mejor los problemas que pueda enfrentar una
empresa o conjunto de empresas del sector en circunstancias criticas.

Deben hacerse de forma regular simulacros de crisis, al menos cada cuatro afos, de forma que las
directivas de las diferentes instituciones del sector tengan claridad sobre el rol que les corresponde
y la secuencia de acciones coordinadas que deben tomarse en situaciones extremas.

Coordinacién con el resto del Estado

La coordinacién entre el Ministerio de Minas y Energfa y los ministerios de Ambiente, del Interior
y de las TIC es fundamental para el correcto desarrollo del sector en general y de la implementacion
de la estrategia de transformacion energética en particular.

La Comisién Intersectorial de Infraestructura (CII), creada por el Decreto 2306 de 2012, que luego
paso a ser la Comisién Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos (CIIPE, Decreto
2445 de 2013 y 1354 de 2018) es un espacio institucional ya existente que debe aprovecharse. Una
entidad central para liderar estos espacios de coordinacién es, sin duda, el DNP.

Las reuniones sostenidas con agentes del sector revelaron una posicién de consenso alrededor de
la limitada operatividad del CIIPE. El Gobierno debe buscar mejores formas de articulacién, pero
utilizando esta instancia, que ya ha declarado 10 proyectos del sector eléctrico de importancia
estratégica.

Si son necesarios ajustes de fondo para que la CIIPE funcione de forma mas efectiva, debe revisarse
el Conpes 3762 de 2013. No debe “reinventarse la rueda”.

Las decisiones que se tomen en el seno del CIIPE deben generar, cuando sea pertinente, solicitudes
de colaboracién y coordinacién por escrito desde la Presidencia de la Republica a la Rama Judicial,
las cuales deben hacerse publicas, para que esta les dé el tramite pertinente si lo considera
conveniente. Debe existir una prescripcion legal que obligue a la Rama Judicial a pronunciarse
sobre estas solicitudes del Gobierno en un lapso determinado de tiempo. Estos pronunciamientos
también deben ser publicos y plenamente justificados.

Estas recomendaciones responden a una preocupacién latente en el sector: evitar que un conjunto
de decisiones adversas por parte de la Rama Judicial, que limiten un conjunto critico de proyectos
de diversa indole, pueda comprometer la prestacion del servicio de energfa eléctrica en el pais. El
petjuicio que generatfa un escenario como esos podria ser de altisima gravedad.

Cambio en el Organigrama Sectorial

Cambios Sustanciales

Funcién Eléctrico Electricidad-  Ge. .. S Eléctrico Electricidad-  Gas Natural
Gas Gas
Politica Politica
MHCP, DNP ! MME ™ MHCE, DNP
Planeacién N UPME Planeacién
Regulacién N CREG le ! Regulacién
Consultivo Consultivo
Contral y Vigilancia SSPD | Control y Vigilancia
SIC
Operacién y Administracién Operacion y Administracion
Coordinacién Sectorial CACSSE 9 Coordinacién Sectorial
Planeacién ZNI e Planeacién ZNI
Apelaciones Administrativas CREG Apelaciones Administrativas
Apelaciones juridicas ‘ Iribunales /consejo de Estado Apelaciones juridicas I'ribunales/consejo de Estado ‘

Figura 5. Cambio en el organigrama sectorial. Fuente: Elaboracién propia.
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Por otra parte, es claro que el desarrollo del sector va a ser mucho mas intensivo en uso de datos
que hoy. En esa medida, la coordinacién con el Ministerio de Tecnologfas de la Informacién y las
Comunicaciones (MinTIC) es fundamental. Sin embargo, esta coordinacién no solo serd necesaria
para la provision de energfa eléctrica y gas, sino también para el suministro de agua, de servicios de
vigilancia y de servicios de transporte, para dar solo algunos ejemplos. Iniciativas como las de
ciudades inteligentes que esta desarrollando el Gobierno Nacional apuntan en la direccién correcta
en este frente. Sin embargo, dada la naturaleza transversal de las comunicaciones en los sectores
regulados mencionados arriba, asi como la pluralidad de reguladores y de supervisores cuando se
mira el conjunto, consideramos necesario que el DNP sea quien coordine la interaccion entre el
MinTIC y la CRC, y los demas sectores. El esquema de coordinacién que se adopte podria ser
materia de un documento Conpes, revisable con una periodicidad que el mismo documento debe
determinar.

5. CONCLUSIONES

Las propuestas de organizacién del mercado, regulacién y cambio del organigrama sectorial buscan:

@ Reducir las barreras a la entrada en el mercado por medio de la reduccion a los incentivos
por cerrar acceso a infraestructuras esenciales como consecuencia de la separacién de
actividades;

(i)  Promover la innovacién por medio de mayor competencia en nuevas actividades y en las
tradicionales;

(i)  Simplificar la regulacién por medio de un esquema de regulacién mds basado en los
resultados que en el proceso productivo;

(iv)  Asegurarse que los consumidores se benefician de las ganancias de eficiencias alcanzadas
por las empresas reguladas por medio de revisiones regulatorias periddicas o, en caso de
retraso, por medio de revisiones en los parametros de retribucion de las empresas;

(v)  Generar consistencia entre revisiones regulatorias por medio de un mecanismo de
apelaciones a las decisiones de la CREG;

(vi)  Reducir las probabilidades de intervenciéon al mercado por medio de la adopcién de
esquemas de evaluacién de riesgo sistémico en la gestién de la SSPD;

(vi) Reducir los costos de litigiosidad en el sector por medio de la creacién de un Panel de
Expertos en resolucién de disputas entre agentes;

(vii) Mejorar la coordinaciéon interinstitucional del sector por medio de la creacién de una
instancia de coordinacién y seguimiento del mercado;

(ix) Fomentar la complementariedad del sector de gas y el eléctrico por medio de la creacién de
un gestor de gas Gnico;

(x)  Mejorar la calidad de las propuestas a los cédigos por medio de su centralizacion a través de
XM;

(xi)  Mejorar la calidad de la informacién para la expansién del STN al hacer que una XM
independiente tenga esta interlocucion con la UPME;

(xii) Mejorar la ejecucién de proyectos de infraestructura por medio de la mejora del accionar de
la Comisién Intersectorial de Infraestructura y Proyectos Estratégicos (CIIPE) y su
coordinacién por parte del DNP;

(xiii) Hacer mas ficil la adopcién de normas regulatorias de calado por medio de la reduccién de
informacién asimétrica entre el Ministro de Minas y Energia y los expertos de la CREG;

(xiv) Mejorar el acceso a la red de transporte y la transparencia de las decisiones tomadas por XM
para la operacién del sistema por medio de la instauracion de un Operador Independiente
del Sistema con las mejores calidades y remuneracién acorde para sus empleados;

(xv) Potenciar la politica energética por medio de una definicién mas clara de los objetivos y
metas de politica energética; y, finalmente,

(xvi) Recuperar el espiritu de divisién de funciones de la Ley 142 y 143 de 1994, pero con una
mayor coordinacion de las entidades sectoriales.

Creemos que la adopcion de estas medidas conllevaria a tener un sector en el que las fuerzas de la
competencia y sus incentivos por innovar, aunados a una regulacién orientada a la reduccién de
costos y a la alineaciéon de tarifas con menores costos, redundarfa en un servicio de mayor



cobertura, calidad y menores tarifas para los usuarios en el que ellos patticiparian de manera activa
y en el que existirfan mejores ofertas en el mercado.

Madrid, Santiago de Chile y Bogota. V'ersion para divnlgacion: 18 de diciembre de 2079.
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