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CONSEJO DIRECTIVO DE LA SUPERINTENDENCIA DE COMPETENCIA: Antiguo

Cuscatlan, a las catorce horas del veintitrés de noviembre de dos mil dieciséis.
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Mediante Acuerdo 30-2015, del 12 de junio de 2015, el Superintendente de Competencia ordend
rcalizar un estudio sobre Jos mercados de la distribucion y comercializacién de energia eléctrica,
con el fin de diagnosticar su desempefio, los alcances de su marco juridico vy la incidencia de la
competencia. En el mismo acuerdo se delego a la Intendencia Economica para colaborar en la

ejecucion del referido estudio.

En curaplimiento de lo anterior, se elaboraron los términos de referencia del “Estudio sobre la
distribucién y comercializacion de energia eléctrica en El Salvador” que sirvieron de base para la
contratacién de los servicios de consultoria. Concluido el proceso de concurso piblico
internacional respectivo, se contratd a la firma “Mercados Energéticos Consultores S. A.”,
responsable de la elaboracién del estudio, que trabajo a través del equipo integrado por los

sefiores Carlos Antonio Cosla y Carlos Fernando Ceballos.

La Intendencia Econdmica presenté a este Consejo Directivo el informe de resultados del
estudio elaborado por ¢l equipo de irabajo de la consultora, el cual constituye su principal
fundamento féctico, técnico y econdmico. Los datos expuestos en el presente documento estin
basados en informacion proporcionada por los agentes econdémicos e instituciones piblicas

consultadas en el desarrollo del Estudio.

A continuacién se presenta una sintesis del informe, sus conclusiones y recomendaciones, asi

como otras valoraciones que este Consejo Directivo realiza, todo conforme el siguiente orden:
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I.  Consideraciones generales
A. Antecedentes

Mediante nota del 6 de marzo de 2014, la Superintendencia General de Electricidad y
Telecomunicaciones (SIGET) solicité a esta Superintendencia opinidn sobre la actividad de la
distribucidn de energia eléctrica. En su escrito, la SIGET expuso algunos incidentes acontecidos
entre distribuidoras de cnergfa cléctrica ' conectados entre si, de los que se derivan problemas en

aspectos tarifarios, calidad del suministro y tratamiento de las redes de terceros.

De acuerdo a la informacion proporcionada por la SIGET, existen nuevas distribuidoras
autorizadas a operar en demarcaciones territoriales previamente asignadas a empresas ya
establecidas, lo que permite la disputa en el mercado y genera los siguientes problemas:
a) La creacion de redes yuxtapuestas dificulta mantener equilibrados los costos
reconocidos y lo recolectado via tarifas por los distribuidores de energia eléctrica.
b) Las mejoras en calidad de una red nucva, pero redundante, no se comparten con
todos los usuarios de una misma localidad.
c) La adquisicion de redes de terceros {urbanizaciones) por los nuevos distribuidores

suponen una redundancia de costos para la sociedad.

En su solicitud, la SIGET advirtié que se encontraba analizando las implicaciones que podria
tener la disputa entre los distribuidores, preguntando si es posible adoptar reglas para la
competencia que también procuren la eficiencia econdémica y el bienestar de los consumidores.
Ademas consulto si una regulacion para la competencia podria limitar la misma rivalidad entre
distribuidores y si la normativa adoptada puede ctorgar un tratamiento equitativo entre los
operadores sin afcctar su sostenibilidad econémica. Iinalmente, dado ¢l entorno en que se
desarrolla la actividad de distribucion, la SIGET pregunta si algunas actuaciones gue estin

desarrollando los nuevos distribuidores podrian configurar pricticas anticompetitivas.

De acuerdo al apartado 1.1, definiciones, del “Reglamento de operacion de! sistema de transmisién y del mercado
mavyorista basado en costos de produccién”, ROBCP, una distribuidora de energia eléctrica es un participante del
Mercado que posee (no necesarismente en propiedad) y opera instalaciones de distribucion cuya finalidad es la
entrega de energia eléctrica en redes de bajo voltaje y cuyos pliegos tarifarios a usuarios finales son aprobados por
la SIGET. —




Las problematicas descritas por la SIGET no eran completamente ajenas para esfa
Superintendencia, pues en diversas ocasiones los distribuidores, incumbentes y entrantes, se
presentaron a esta institucidn exponiendo las distorsiones provocadas por la regulacion sectorial

que habilita la rivalidad entre etlos.

Para obtener un diagnostico de la problematica enfrentada en la distribucidn de energia eléctrica,
determinar las medidas adecnadas para regular su actividad vy precisar las consecuencias sobre la
eficiencia del mercado y el bienestar social, era necesario impulsar un estudio que aportara
informacién sobre el desempefio del mercado de ta distribucion y comercializacion de energia

electrica.

B. Metodologia

El estudio tuve como objetivo general “evaluar y proponer recomendaciones para mejorar el
fimcionamiento del mercade de la distribucion v comercializacion de energia eléctrica en El
Salvador, promoviende un adecuado balance entre los fines de competencia y regulacion, el
eficiente uso de los recursos del sistema eléctrico, la eficiencia econdmica general y el bienestar

de los usuarios finales™,

" La informacién emplsada abarcd el periodo de 2005 a 2015 y se recabd a traves de entrevistas

directas y requerimientos de informacion dirigidos a diferentes agentes econdmicos participantes
en los mercados involucrados: ocho empresas distribuidoras de cnerpgia eléctrica, doce agentes
comercializadores, catorce generadores de energia eléetrica, un transmisor en alta tension y el

regulador sectorial, SIGET.

" Para Hlevar a cato ¢l estudio fue necesario efectuar un andlisis que aportara una aproximacion

desde la perspectiva de la repulacién econdmica, en conjunto con una evaluacidn desde la
perspectiva de la competencia. Se reconoce que la distribucion de energia elécirica es un
monopoiio natural, por lo que resulta més eficiente su prestacion por una sola empresa. Comeo El
Salvador habilita la disputa de clientes en los mercados, es importante evatuar fa actividad
comparando los efectos de la rivalidad entte ios distribuidores en la eficiencia econdmica,
respecto de los esperados en el caso de un monopolo regulado. La aplicacién de ambas

perspeciivas permite obtener una valoracion completa de Ia problemaética sectorial.
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Entre los aspectos relevantes, el estudio comprende la caracterizacion econémica y regulatoria
de la industria salvadorefia, asi como un esbozo de la Teoria de la Regulacién Fcondmica
aplicada a las industrias de red, particularmente a la distribucidn de energia eléctrica, lo cual se
complementa con un analisis comparativo de la regulacion aplicada en diferentes paises de
referencia. También se evaltan las implicaciones ccondmicas de [a integracion de las actividades
de distribucién y comercializacion, anélisis de la rivalidad empresarial en la Distribucidn y

Comercializacion de energia eléctrica.

Para completar el analisis se desarrollé un modelo de estatica comparativa que replica, de forma
simplificada, el cdlculo de los componentes tarifarios aplicados a la distribucion de energia
eléctrica. Para tal efecto, se modelan los costos de la distribucién de una empresa hipotética
considerada representativa. Esto permitié realizar un analisis de sensibilidad para aproximarse al
impacto de las problematicas advertidas sobre los costos de distribucién y comercializacion, las

tarifas v cl bicnestar social.

A partir de las consideraciones formuladas, finalmente se presentan conclusiones vy
recomendaciones de politica piiblica orientadas a asegurar la eficiencia econémica y el bienestar

de los consumidores.
Il.  Teoria del Monopolio Natural, de Ia distribucion y evidencia empirica
A. Monopolio natural y regulacion
Un mercado que produce un bien homogéneo es un monopolio natural cuando la estructura de
costos de produccion es tal que resulta mas eficiente que una sola empresa opere en el mercado.

Esta caracteristica s¢ presenta cuando existen economias de escala, para al menos algin rango de

produccion, y subaditividad de costos.
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El concepto econdémico de economias de escala ~ se refiere a la situacion en que el costo medio 3
disminuye al aumentar la cantidad producida. Por su parte, la subaditividad de costos * sucede
cuando una sola empresa puede producir a un costo menor que dos o mis. Lo que permite que
un mercade presente economias de escala o subaditividad de costos es la existencia de altos
costos fijos ¥ hundidos ° . Los costos hundidos se asocian a las inversiones realizadas en activos

cuyo valor en usos alternativos es bajo.

- Cabe seifialar que, en cualquier industria donde los costos medios son decrecientes (economias de

escala) en todo el rango de produccion, no hay incentivos a la entrada en el mercado 5. De tal
forma, la estructura de costos se constituye como una barrcra inherente al mercado. Sin
embargo, en el caso que los costos medios comiencen a crecer a parlir de cierlo nivel de
produccion, el incumbente se puede ver amenazado por un entrante que se incorpore con precios

mas bajos, si la demanda se sitQia en esos tramos.

En el sector eléctrico caben distinguir distintas etapas sucesivas: la generacion, la transmisién, la
distribucion y la comercializacién de energia eléctrica. De acuerdo a la evolucion historica y la
experiencia internacional, originalmente, dichas actividades se organizaron como un monopolio

verticalmente integrado, lo cual derivé en ineficiencias relacionadas con el poder de mercado ’

(nl

Al respecto, Carlton y Perloff, Modern Industrial Organization, 42 edicion, Pearson, 2005,

El costo medio es el costo promedio de cada unidad producida y se obtienen dividiendo los costos totales (que
incluyen costos variables y costos fijos) de la empresa entre el nimero de unidades producidas. En ese sentido,
véase a Jeffrey Church and Roger Ware, Industrial Organization: A Strategic Approach, McGraw-Hill, New York, 2000,
péag. 51.

Al respecto, Baumo! W.J,, Panzar 1.C., and Willig, R.D., Contestable markets and theory of industry structure; en New
York: Harcourt Brace Jovanovitch, 1982; y Carlton y Perloff, ibidem.

Un costo fijo es aquel que no cambia a medida gue el nivel de produccién varia en el corto plazo. Jeffrey Church and
Roger Ware, Opus cit., pag. 53.

Un costo hundido son inversiones necesarias para ingresar al mercado v se realizan una sola vez. Permiten que la
empresa produzca pero no tienen valor residual si la empresa sale del mercado, es decir, no se puede desplazar
facilmente a otros usos. Walter Nicholson, Teoria Microecondmica; Principios Bdsicos y Ampliaciones; 92 Edicidn;
Cengage Learning Editores; México; 2008; pag. 458.

Esto debido a que el incumbente, dada la escala aicanzada, siempre tendria los costos mas bajos posibles en el
mercado. Cualguier entrante no podréd competir porgue poseerd costos mas elevados por su reducida escala de
produccién.

“Una candicién necesaria (aunque no suficiente) para el correcto funcionamiento de los mercados es la ausencia de
poder de mercado. Para que los mercados cumplan su funcién de asignar de manera eficiente los recursos, es
necesario que las empresas revelen de manera fidedigna sus costos en sus decisiones de oferta. Esta se produce
cuando los agentes que concurren carecen individualmente, o en su conjunto, de una influencia determinante sobre
la fijacién de precies”. Natalia Fabra y Jorge Fabra, Competencia y poder de mercado en los mercados eléctricos,
Cuadernos Economicos de ICE N¢ 791, Ministerio de Economla ¥ Competltlwdad Serviclo de Publlcaclones fen
linea], hit W 9 4EE )8628 {, [consulta: 30
de agosto de 2016]
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A partir de los noventa, al ampliarse el conocimiento sobre las caracteristicas fisicas, técnicas y
economicas del sector., se constaté que las fases de generacion y comercializacion son
potencialmente competitivas, mientras que las de transmisién y distribucién son monopolios
naturales que deben ser regulados * . De hecho, el Reino Unido fue el primero que procedio a la
desintegracién vertical, autorizando la libre inversion y la competencia en Jas actividades de la
generaciéon y comercializacion, y, separando las actividades de transporte y distribucion,

encomendando la gestidn de las redes a operadores independientes.

El analisis tedrico conceptual de la economia de la regulacion atribuye a las actividades de
distribucion de energfa eléctrica ta calidad de monopolio natural debido a su estructura de
9 A 2 % 3 . 10 T e
costos’. A través de diferentes estudios sobre experiencias en otros paises — , el andlisis empirico
demuestra la existencia de economias de escala y subaditividad de costos en la distribucién de

encrgia eléctrica, constatando asi estos postulados tedricos.

Aunque resulte mas eficiente (en términos productivos y de bienestar social) que Ja distribucién
de cnergia cléetrica sca desarrollada por un monopolista, esto conlleva el riesgo que el operador
busque apropiarse de rentas monopélicas. Para prevenir esta posibilidad, es necesario establecer
un marco regulatorio que ordene la operacién de la industria y permita reproducir resultados
cercanos a los que se obtendrian en un mercado competitivo, es decir, cobrar el costo medio

minimo de largo plazo de la industria '* .

Para evitar la fijacion de precios monopélicos, la regulacion establece las tarifas que remuneren

los servicios de la industria, procurando satisfacer de la mejor manera posible una serie de

10
11

Al respecto, Juan de la Cruz Ferrer, El sector eléctrico: entre la introduccién de la competencia v la formacion de
mercados, en la obra conjunta “Las técnicas de regulacién para la competencia, una visién horizontal de los sectores
regulados”, Juan A, Santamaria Pastor y otro, coordinadores; lustel, Madrid, 2011, pag. 79 y siguientes.

En ese sentido, véase, entre otros, (i) Gunn, C, y Sharp, B. (1999}; Electricity distribution as an unsustainable natural
monopoly: a potencial outcome of New Zeland’s regulatory regime; Energy Economics 21 (1999): 385- 401. (if)
Salvanes, K y Tigtta, S, (1998); A test for natural monopely with application to Norwegian electricity distribution,
Review of industrial organization 13: 669-685; v, {ili) Juan de La Cruz Ferrer; El debate sobre el régimen juridico del
tendido de redes de distribucion y de su acceso y conexion a otras redes; Centro Europeo de Regulacion Econdmica y

Competencia; Madrid, mayo de 2004; [en linea],
http://www.cerecom.org/publicacione ESH20DISTRIBUCION pdf, [consulta: 30 de agosto de
2016).

Al respecto, Salvanes y Tjgtta, Opus cit., y Saplacan, Competition in electricity distribution, Utilities Policy 16; 2008.
Al respecto, Churc}),l...y Ware, R., Opus cit.
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principios tarifarios contrapuestos, que presentan un frade-off entre sostenibilidad financiera,

eficiencia ¥ equidad.

- De tal forma, mientras la eficiencia requiere fijar la tarifa en valores cercanos a los costos

marginales %, que en esta industria son significativamente menores a los costos medios, atender
dnicamente a este principio pondria en riesgo la sostenibilidad de largo plazoe de Ia empresa v,
con ello, la prestacion del servicio. De igual manera, debe considerarse un equilibrio al repartir

los beneficios ganados en eficiencia entre oferentes y consumidores.

B. Enfoques tedricos de 1a regulacién de ia distribucion de energia eléetrica

La regulacion de la digtribucion establece tanto [a remuneracion de la actividad como la forma

de cobro atendiendo a las diferentes caracteristicas do la demanda.

i Remunevacion de la aetividad

La remuneracidén hace referencia a la determinacion de los ingresos necesarios para afrontar
todos los costos de prestacidn del servicio, incluyendo la inversién y una adecuada rentabilidad
subre el capilal invertido. Para su regulacion, existen dos enfoques, el prescriptive y ¢l de
mercado . Ambos introducen elementos que intentan generar en los mercados resultados

iguales a los que se producirian en un mercado en competencia.

" El enfoque preseriptivo considera que es posible estimar los resultados de un mercado

competitivo, a partir de los cuales se determinarén los aspectos tarifarios que se impondran al

11
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Costo marginal es el cambio en e costo totai ante un cambio de una vnidad en la cantidad producide, Jorge Tarzijen
y Ricardo Paredes, Organizacion Industrial para fa Estrategia Empresarial, 32 £dicidn, Person, Santiago, 2012, pdg.
466.

En un contexto competitive, tas empresas deben cobrar un precio equivalente al costo marginal, para obtener las
utilidades mas altas posibles dada su tecnotogia de costos. S su precio se sitGa por encima del costo marginal, no
aseguraria una cuota de mercada, pues fos competideres ofrecerian precios menaores; y de situarse por debajo, no
recuperaria los costos de producir las unidades vendidas. Por otra parte, dasde la perspectiva del consumidor, el
precio equivalente al easto marginal es el precio mas bajo, que en esas condiciones de produccion, pueden cbtener,
de manera que maximizan su bienestar. Al respectn, Walter Nicholsen, Teorfa Microecondmica Principios Basicos y
Ampliaciones, 92 edicidn, Cengage Learning Editores, México, 2008.

Para un desarrollo mds amplic de la temdtica, véase a Ronald R. Braeutigam, Optimal policies for natural
monropolies, Capitule 23 en Handbook aof Industrial Organization, 1989, Vol. 2, pp 1289-1346; v Paul L. Joskow,
Regulation of Natural Monopolies, Handbook of Law and Economics, 2007; v, Andrei Shieifer, A theory of vardstick
competition, Rand Journal of Economics, vol. 16, N°3, 1985, Harvard University.






