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a conexién entre energia e industrializacion es
un hecho universal y bien documentado desde
hace més de dos siglos, cuando la maquina de
vapor que permitié convertir la energia calorifica
del carbdn en energia mecéanica supuso un gran
avance histérico.

En este sentido, el rasgo dominante de todo
el siglo xx ha sido un intenso crecimiento de la
demanda de energia, especialmente acusado
en las décadas posteriores a la segunda guerra
mundial, asociado al proceso de intenso creci-
miento econdémico.

La humanidad consume en la actualidad cin-
cuenta veces mas energia que hace un siglo y este
aumento de las necesidades energéticas plantea
hoy nuevos problemas y exige reflexiones.

En el caso concreto del sector eléctrico, exis-
ten sin duda una serie de singularidades que con-
dicionan las soluciones generales y que dan lugar
a modelos especificos. La produccion, transporte
y distribucién de las inversiones estan condicio-
nados por el volumen de las inversiones reque-
ridas, por la existencia de monopolios naturales
en determinadas fases de la actividad y por la
necesidad de garantizar un servicio universal a
precios razonables. Los conceptos de econo-
mias de escala, competencia y regulacion requie-
ren un especial tratamiento en el sector eléctri-
co, Yy evolucionan y se transforman a medida que
los avances tecnolégicos modifican la actividad
eléctrica.

Dichas singularidades del sector eléctrico, y en
general del sector energético, han ocasionado que
tradicionalmente el sector haya tendido a confor-
marse segun modelos de mercado no competiti-
vos, lo que ha justificado durante largo tiempo una
fuerte regulacién estatal, cuando no la interven-
cién directa del Estado a través de empresas de
titularidad publica.

Los avances de la tecnologia, la mayor capa-
cidad de interconexién energética transfronteriza,
asi como la necesidad de avanzar hacia un mer-
cado Unico de la energia, han puesto en cuestion
anteriores principios de economia de escala en la
industria eléctrica, traduciéndose en practicamente
la totalidad de paises europeos en procesos de
liberalizacién e incorporacion de nuevos elemen-
tos de competencia.

Sin duda, las extendidas politicas de privatiza-
cion y liberalizacion del sector energético que aspi-
ran a conseguir una mayor competencia y efi-
ciencia han producido y estan produciendo una
profunda transformacion en los sistemas energé-
ticos, donde los aspectos de regulacién juegan
un papel clave.
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El caso espafiol no ha sido un caso aparte. La
regulacion vigente de la actividad eléctrica parte
de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sec-
tor Eléctrico, posteriormente desarrollada por un
conjunto de normas de menor rango, en la cual
se establece que el marco regulatorio debe con-
tribuir a la consecucion del objetivo basico de hacer
compatible la progresiva liberalizacién del merca-
do con la necesidad de garantizar el suministro
eléctrico, la calidad de dicho suministro y el menor
coste posible del mismo.

Después de ocho arios de funcionamiento del
modelo normativo actual, es el momento de ana-
lizar el funcionamiento del mismo con el objetivo
de consolidar el funcionamiento en competencia
del mercado eléctrico.

Si bien es cierto que el proceso de liberaliza-
cién iniciado en enero de 1998 con la entrada en
vigor de la Ley 54/1997 ha permitido poner en
marcha un mercado de electricidad orientado a la
competencia, a lo largo de todos estos ultimos
afnos se han identificado una serie de aspectos
que requieren de una revisién en profundidad,
muchos de ellos recogidos en el Libro Blanco (1)
de Ignacio Pérez Arriaga.

Aspectos donde la Comisién Nacional de Ener-
gia, como organismo regulador del mercado ener-
gético, debe ser capaz de dar una respuesta desde
un punto de vista regulatorio acorde con la rele-
vancia econémica de los mismos.

En este sentido, la Comisién Nacional de Ener-
gia, asf como la mayoria de los reguladores de los
otros mercados energéticos europeos liberaliza-
dos, se enfrenta actualmente a importantes retos,
dentro de los cuales quisiera destacar los dos
siguientes.

El primer tipo de retos se refiere a la reguiacion
economica del monopolio natural de electricidad.

Los sectores energéticos requieren el tendido
de redes de transporte y distribucién para vehi-
cular la energfa desde los lugares de produccién
hasta los puntos de consumo. Estas infraestruc-
turas tienen caracteristicas de monopolio natural,
puesto que presentan elevadas economias de
escala en comparacién con la dimensién del mer-
cado, lo que a su vez implica que su desarrollo y
operacion es mas eficiente bajo la propiedad de
una Unica empresa.

Ademas, normalmente estan configuradas por
activos de muy larga duracion, con importantes
costes hundidos irrecuperables destinados a ser-
vir un muy amplio nimero de consumidores. Debi-
do a este conjunto de factores, ni los mecanismos
de competencia, ni los contratos de largo plazo
entre una hipotética coalicién de los consumido-

res y el titular monopolista de la infraestructura,
representarian una solucién viable o deseable
desde una perspectiva de eficiencia econdmica.

En este contexto de fallos del mercado, la regu-
lacion es necesaria para establecer tanto los pre-
cios como las restantes condiciones de provision
de los servicios proporcionados por las empresas,
con los objetivos fundamentales de replicar el resul-
tado competitivo y salvaguardar la escala minima
eficiente empresarial.

La obtencién de estos objetivos es una tarea
compleja debido, en buena parte, a la fragilidad
interna del propio contrato regulatorio, ya que las
regulaciones (y los mandatos de los reguladores)
tienen en general una duracién temporal bastan-
te corta en comparacion con la vida Util de la mayo-
ria de las infraestructuras necesarias para garan-
tizar el suministro energético.

Este problema fue reconocido por los profe-
sores Vickers y Yarrow en un articulo pionero de
1988 (2), como una cuestién de credibilidad tem-
poral de los compromisos asumidos por los regu-
ladores. Es decir, las empresas reguladas no ten-
dran incentivo alguno a invertir en activos fijos
irreversibles y de larga duracién si anticipan que
el regulador acabara fijando precios iguales a los
costes marginales, sin permitir la recuperacién de
los costes fijos que tipicamente existen en estas
industrias.

Para evitar este efecto negativo sobre el pro-
ceso de inversién, del que depende el manteni-
miento de la calidad y seguridad del suministro, el
regulador tiene el reto de establecer una reputa-
cién de buena regulacién mediante criterios de
remuneracion de las instalaciones objetivos y cohe-
rentes con los principios de eficiencia y recupera-
cién de costes, asi como estables en el tiempo y
previsibles por parte de los inversores.

Unicamente de esta manera conseguira atraer
el flujo de inversiones necesarias para la cons-
truccion de nueva capacidad y el mantenimiento
adecuado de las infraestructuras existentes.

En la definicién de los criterios que deben guiar
la remuneracion de las actividades reguladas, todos
los reguladores se enfrenta inevitablemente al
trade-off entre los objetivos de eficiencia asignati-
va y eficiencia productiva.

Es decir, si los precios se ajustan de forma sufi-
ciente a los costes, se incentiva la toma de deci-
siones eficientes por parte de los usuarios y se
permite una asignacién de recursos éptima. Si,
por el contrario, los precios se fijan de forma inde-
pendiente de los costes, se favorecen los ahorros
en los mismos, es decir, la eficiencia productiva,
que implica que las cantidades ofertadas por las
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empresas se producen a minimo coste, 0 gue para
un conjunto dado de factores productivos se maxi-
miza la cantidad ofrecida. Asi pues, toda férmula
de reconocimiento de ingresos refleja de alguna
manera una combinacion entre estos objetivos,
como bien indicaron los profesores Laffont y Tiro-
le en su importante contribucién de 1993 a la teo-
ria de la regulacion (3).

Las primeras experiencias de regulacion de los
mercados de utilities se dieron en los Estados Uni-
dos y se caracterizaron por esquemas retributivos
de tipo cost-plus.

Se trataba de férmulas de retribucion que prio-
rizaban la eficiencia asignativa, favoreciendo el
ajuste frecuente de los precios a los costes de las
empresas. El principal efecto negativo de este tipo
de regulacién, conocido en la literatura econdmi-
ca como el efecto Averch-Johnson, es que las
empresas tenian escasos incentivos a reducir sus
costes y podian incluso exagerarlos o inflarlos arti-
ficialmente para aumentar sus ingresos. Ademas,
la regulacion cost-plus tiene en principio el incon-
veniente de requerir un andlisis detallado y fre-
cuente de los costes de las empresas que permi-
ta la recuperacién de los costes prudentemente
incurridos.

Como respuesta a estos problemas, y en co-
rrespondencia con la primera ola de privatizacién
y liberalizacién de las utilities entre finales de los
anos ochenta y principios de los noventa, se desa-
rrollé la regutacion por incentivos mediante las
conocidas férmulas de price-cap y revenue-cap.
Sus primeras aplicaciones se observaron en Argen-
tina, Chile e Inglaterra, y entre ellas destaca la apli-
cada a las empresas de distribucidn eléctricas de
Inglaterra y Gales tras su privatizacion.

Sin embargo, el problema fundamental de
estos mecanismos de retribucién es que soélo
proporcionan un incentivo de corto plazo a la efi-
ciencia productiva y no contribuyen a estimular
las elevadas inversiones en activos de larga dura-
cioén que se requieren en los sectores energéti-
cos. A este respecto encuentro especialmente
incisiva la ilustracién de este problema por parte
del profesor Newbery: ;s Qué se necesitaria para
persuadir a los inversores para que inmovilicen
su dinero en un activo fijo que pueden no renta-
bilizarse durante muchos afios? Los inversores
necesitarian estar seguros de que tienen dere-
cho a percibir la rentabilidad futura de este acti-
vo y de que esta rentabilidad es suficientemen-
te atractiva.

En los Ultimos afos, este problema se ha ma-
terializado en muchos mercados liberalizados
de nuestro entorno en importantes interrupciones

de suministro, directamente relacionadas con fallos
en las redes de transporte y distribucion, fallos en
buena parte causados por la falta de inversion.

Concientes de estos problemas, los regulado-
res en Europa y Estados Unidos estamos traba-
jando en el gran reto de revisar la regulacion basa-
da en esquemas puros de price-caps y revenue-caps
hacia esquemas mas imaginativos, que incorpo-
ren una mayor relacién con los costes reales de
las empresas en la fase de revision regulatoria, un
mayor énfasis en el célculo de las tasas de renta-
bilidad adecuada, mediante modelos financieros
reconocidos y, sobre todo, unos incentivos expli-
citos a mejorar la calidad de! servicio.

El segundo tipo de retos, ante el que nos encon-
tramos, hace referencia a la efectiva supervision
de la competencia en el mercado liberalizado de
electricidad.

La experiencia de los paises que han liberaliza-
do los mercados energéticos indica que las dina-
micas de la demanda y de la oferta no siempre
permiten alcanzar de forma esponténea los equi-
librios competitivos, en que los precios reflejan cos-
tes y sefalizan decisiones de inversion eficientes.
Los fallos en los mecanismos de mercado pueden
explicarse por numerosas circunstancias, y, entre
ellas, cabe recordar tres caracteristicas peculiares
de los sectores energéticos.

En primer lugar, la actividad de generacion eléc-
trica requiere inversiones elevadas y periodos lar-
gos de realizacién, haciendo que la entrada de
nuevas empresas sea un proceso relativamente
lento. Ademas, no existe la posibilidad de alma-
cenamiento.

Todo esto hace que, en ausencia de un mar-
gen adecuado entre demanda y capacidad insta-
lada, la posibilidad de respuesta de la oferta fren-
te a conductas estratégicas de uno o0 mas agentes
sea limitada. En otras palabras, el precio puede
ser muy vulnerable al poder de mercado.

En segundo lugar, existe una escasa elastici-
dad de la demanda al precio, al menos en el corto
plazo, entre otras cosas porque los consumido-
res, en general, no observan las variaciones de pre-
cios en tiempo real. De hecho, el segmento de los
grandes consumidores industriales, que disponen
de equipos sofisticados de telemedida de la ener-
gia que consumen, tiende a ser generalmente el
que esta mas sujeto a la competencia.

En tercer lugar, y como ha subrayado en varias
ocasiones la Comisién Europea, el nivel de inter-
conexion fisica entre distintos mercados naciona-
les o regionales en Europa es todavia insuficiente,
lo cual limita el nimero de empresas que compi-
ten de forma directa.
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Estas tres razones contribuyen a enfatizar la
necesidad de la supervisién regulatoria sobre la
competencia en los mercados energéticos.

Las posibles consecuencias de préacticas anti-
competitivas en estos mercados no incluyen Gni-
camente el impacto sobre los consumidores de
unos precios injustificadamente elevados, sino
también el efecto que unas sefales de precios
sesgadas por el abuso del poder de mercado,
gue pueden consistir en precios demasiado ele-
vados o demasiado reducidos para expulsar a
los competidores o restringir la entrada, tendrian
para la operacién del sistema y el desarrollo de
las inversiones en el medio y largo plazo.

Las tareas de supervisar, identificar y medir el
abuso de poder de mercado son complejas para
todos los reguladores en todos los mercados, y
los mercados energéticos no constituyen una
excepcion.

El reto fundamental y comun es el de separar
el ejercicio de poder de mercado de las razones
economicas legitimas que pueden subyacer a las
alteraciones de precios o las operaciones de con-
centracion, razones que pueden estar relaciona-
das con variaciones reales en los costes de pro-
duccidn, con la busqueda de mejoras en los
procesos productivos o con la oferta de nuevos
servicios, entre otros motivos.

En los Ultimos afios, este reto se ha intensifica-
do notablemente en los mercados energéticos,
debido al incremento en la competencia y a que
esto ha dado lugar a un elevado niimero de con-
centraciones tanto horizontales como verticales
en Europa y en el mundo en general.

En este contexto, el perfeccionamiento de las
herramientas econdmicas para el andlisis de la com-
petencia constituye un claro imperativo para los
reguladores. De hecho, uno de los grupos de tra-
bajo mas activos actualmente en el ambito del Con-
sejo de Reguladores Europeos de la Energia se esté
dedicando al estudio de los indicadores méas apro-
piados para medir la competencia, la eficiencia y Ia
integracion de los mercados de gas y electricidad.

El andlisis tradicional de la economia industrial,
que tiene su origen en el paradigma clésico estruc-
tura-conducta-resultados y que todavia se emplea
de forma muy extendida por los reguladores y los
organismos de defensa de la competencia en todo
el mundo, intenta aproximar el poder de merca-
do potencial mediante indicadores indirectos,
basados en el grado de concentracién de una
determinada industria, como las cuotas de mer-
cado o el Indice de Herfindahl-Hirschman, que se
deriva directamente de la aplicacién del modelo
de oligopolio de Cournot.

Este tipo de analisis implica ademas la exis-
tencia de una relacién de causalidad lineal entre
las caracteristicas estructurales de una industria,
la conducta de las empresas y sus resultados, es
decir los precios y las cantidades vendidas, cau-
salidad que jamas se ha demostrado empirica-
mente. Sobre esta base, se predice que en los
mercados con mayores grados de concentracién
seria de esperar un mayor poder de mercado
potencial.

Los limites de este andlisis son generalmente
reconocidos y residen principalmente en su natu-
raleza estética, en asumir que las tecnologias de
produccién son homogéneas y, sobre todo, en su
consideracion exclusiva del lado de la oferta. Por
esta razon, este andlisis suele acompanarse por
estudios de los aspectos dinamicos de los mer-
cados, como las barreras a la entrada, del papel
de las distintas tecnologias de produccion o del
grado de flexibilidad de los contratos, asi como de
la capacidad de respuesta de la demanda.

Frente a las limitaciones del andlisis tradicional,
existe un interés creciente, por parte de académi-
cos y reguladores, hacia el desarrollo de medidas
mas especificas del poder de mercado.

Para el mercado mayorista eléctrico, debido en
parte a la disponibilidad de abundante informacién
publica sobre ofertas y reglas de funcionamiento
del mercado, este interés es especialmente acu-
sado, ya que es posible desarrollar modelos de
oligopolio ad-hoc.

Estos modelos representan un avance induda-
ble con respecto al analisis tradicional, debido a
que combinan una representacion detallada de los
aspectos técnicos del mercado eléctrico con una
modelizacion tedrica de la interaccién estratégica
de los agentes, basada en el caoncepto de equili-
brio de Nash.

El desarrolio de modelos de oligopolio ad-hoc
que reflejen las peculiaridades de cada sector
representa el instrumento mas avanzado y exhaus-
tivo para comprender las complejas relaciones
entre estructura del mercado, margen de cober-
tura de la demanda, reglas del mercado y com-
portamiento estratégico de los agentes. Sin
embargo, para la aplicacién practica de los resul-
tados de estos modelos es necesario seguir rea-
lizando estudios y desarrollos adicionales que
reduzcan los actuales problemas computaciona-
les, asi como los de multiplicidad y estabilidad
de los equilibrios.

En estos momentos, los reguladores se enfren-
tan a retos muy importantes en ambas areas, tanto
en la regulacién econémica de los monopolios
naturales como en la politica de la competencia.
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En regulacion, los sistemas de retribucién regu-
lada deben evolucionar hacia mecanismos que
permitan compatibilizar los objetivos de eficien-
cia con la realizacién de un nivel adecuado de
inversién en el largo plazo, absolutamente cru-
cial para la seguridad del suministro. En politica
de la competencia, es necesario perfeccionar las
herramientas de analisis, ampliando el paradig-
ma tradicional mediante modelos que tengan en
cuenta los aspectos dinamicos, asi como las
complejidades resultantes de la interaccién estra-
tégica entre los agentes del mercado bajo dis-
tintas condiciones estructurales y de cobertura
de la demanda.

Sin duda, estos son sélo algunos de los retos
normativos necesarios a los que se va a enfren-
tar la Comisién Nacional de Energia a lo largo
del afio gque iniciamos, intentando responder a
los mismos con soluciones imaginativas y efica-
ces. Todo ello, con el convencimiento de que ini-
ciamos un afio clave a la hora de consolidar el
proceso de liberalizacion del sector, iniciado en
1998, repleto de retos, pero sin duda, también
de oportunidades.
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El proceso de liberalizacion iniciado en 1998 con la entra-
da en vigor de la Ley 54/1997 del Sector Eléctrico, ha per-
mitido poner en marcha un mercado de electricidad orien-
tado a la competencia. Las medidas incorporadas sin duda
han resultado efectivas a la hora de liberalizar e incorporar
elementos de competencia en el modelo energético espa-
Aol. No obstante, después de ocho afios de funcionamiento
se detectan una serie de cuestiones normativas a solucio-
nar, con el objetivo de consolidar el proceso de liberaliza-
cién. En el presente articulo se presentan los principales
retos regulatorios a la hora de solucionar dichos aspectos.

S : Mercado eléctrico, Reforma del marco regu-
latorio, Proceso de liberalizacién, Concentracién y estruc-
tura de mercado, Actividades reguladas y liberalizadas.




