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Abstracto

Este estudio intenta ilustrar la cristalizacion y la evolucion historico-
institucional de los reguladores nacionales de energia en América Latina, en un
periodo, donde la regulacion se convirtio en uno de los pilares esenciales de la
gobernanza moderna. La formacion progresiva de estas instituciones conduce a
la redefinicion del papel del Estado en la politica de regulacion. El proposito de
este trabajo es, a partir de un analisis comparativo de diecisiete reguladores
nacionales de energia en trece paises en América Latina, presentar la
heterogeneidad en el proceso de institucionalizacion de estas organizaciones con
el objetivo de subrayar los posibles riesgos ligados a la pérdida del control

democratico, resultando de su funcionamiento.

Abstrakt

Autor se Vuvedené prdci zamysli nad krystalizaci a historicko-
institucionalnim vyvojem regulacnich uradi v oblasti energetiky v Latinské
Americe v dobé, kdy se regulace stala jednim ze zakladnich pilifii moderniho
Fizeni statu. Postupny vznik téchto instituci pak vedl k novému definovani jeho
ulohy. Zameérem dané studie je, na zaklade komparativni analyzy sedmndcti
regulacnich uradii ve trindcti zemich Latinské Ameriky, poukdzat na heterogenitu
V institucionalizaci téchto organizaci s cilem upozornit na moznd ndsledna rizika

spjata se ztratou demokratické kontroly nad jejich fungovanim.

Abstract

This study intends to illustrate the crystallization and historical and
institutional evolution of regulatory energy institutions in Latin America at the
time, when regulation became one of the most important pillars of modern
governance. The progressive formation of these institutions tends to redefine the
role of the state in regulatory policy. The purpose of this study is to give an
overview, through a comparative analysis of seventeen regulatory energy
institutions in thirteen countries in Latin America, of the heterogeneity in the
process of institutionalization of these organizations, with the aim of pointing out

the possible risks resulting from the loss of control of their functioning.
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Prefacio

Hoy en dia, las instituciones de regulacion de energia hacen parte del
paisaje institucional y administrativo de la mayoria de los paises democraticos.
Las agencias autonomas, fueron establecidas para garantizar la independencia de
las decisiones politicas en sectores estratégicos como los de las
telecomunicaciones o de la energia, basandose en un dictamen técnico. Este tipo
de institucién sirvié para definir de nuevo el papel del Estado como actor
econdmico y determinar su accidon en la intervencion publica. Si el papel de las
instituciones de regulacion puede ser variable entre los distintos paises, la
regulacion sin embargo se convirtid en uno de los elementos esenciales de la
gobernanza moderna del Estado. La generalizacion de estas organizaciones a los
paises latinoamericanos con la progresiva consolidacion democratica y
liberalizacion econdmica, confirma la aprobacion y la transmision de este modelo

institucional.

Asi, paraddjicamente, la liberalizacion de los mercados condujo a una
creciente regulacion del Estado que ademas, alejo las instituciones del control
democratico. En América Latina existen varias instituciones de regulacion en el
sector de las telecomunicaciones, del agua o de la energia. Sin embargo, todavia
nos encontramos con una escasez de literatura sobre este tema, aunque
observamos que en los ultimos afios la literatura sobre el estudio de las

organizaciones de regulacion en Europa esta extendiéndose progresivamente.

El objetivo de este trabajo fue realizar un estudio comparativo analizando
las instituciones de regulacion en un Sector tan estratégico en América Latina,
como ¢l de la energia. Se trata de un estudio multidisciplinario basado en el
analisis de los reglamentos internos de diecisiete distintos reguladores
latinoamericanos de energia. Una parte del analisis esta también consagrada a los
modelos de gobernanza interna. Durante la realizacién de nuestra investigacion
académica, tuvimos acceso a algunos documentos internos o que nunca han sido
publicados. Por eso agradezco al laboratorio y a la Universidad por su
compromiso de no publicar las partes sensibles de este trabajo.
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1. Introduccion

“Sire, il convient de réformer I’Etat
pour préserver le Royaume.”

Turgot, 1775

“Sir, es necesario reformar el Estado para preservar el Reino”, insistia
incansablemente el Intendente de los asuntos financieros, Anne Robert Jacques
Turgot en 1775 ante el Rey de Francia Louis XVI. para que inicie reformas
estructurales en la gestion de las finanzas publicas y en los modos de gobernanza

del pais™.

El termino de gobernanza viene del latin “gubernare”, lo que significa
inicialmente “dirigir un buque®. La gobernanza hace referencia a la accion de
gobernar, es decir al ejercicio del poder politico sobre un pais. La gobernanza esta
también concebida como una manera de administrar o gestionar a los asuntos
publicos del Estado. Asi, la gobernanza es a la vez una concepcion, un modo, un
instrumento o como lo sugiera Pierre Calame “un arte para las sociedades de
dotarse de regulaciones de cualquier tipo: administrativas, ideolégicas o

culturales®.

! En 1776, Turgot propone seis edictos, denominados como “Edictos de Turgot”. Una de ella
planteaba la supresion de las corporaciones y la abolicion de la servidumbre. Estos edictos
aceleraron su expulsion de la administracion en mayo 1776.

2 Etimologia y diccionario Larousse In http://www.larousse.fr/dictionnaires/francais

3 Calame, Pierre, Talmant, André: L £tat au coeur. Paris: Editions Charles Léopold Mayer, 1997.
11
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Por eso, la gobernanza tiene que estar reconsiderada con las evoluciones y
los cambios de la sociedad, donde la regulacion interviene como una forma de
mecanismo de gestion y control. La regulacion representa una parte relevante de
la gobernanza moderna del Estado. Desde los afios 80, la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) actia para promover nuevos
modos e instrumentos de regulacion del Estado que permiten reforzar la eficiencia
y transparencia de sus decisiones®. El disefio institucional de agencias
independientes de regulacion en sectores estratégicos, como el de la energia, ha
sido una de las prioridades. Sus recomendaciones fueron progresivamente
implementadas y aplicadas por los Estados miembros de la organizacion y Su
modelo ha sido importado a otros paises, en particular a los paises
latinoamericanos que a los finales de los afos 80 y en los afios 90 travesarian un

periodo de reconstruccién politica y restructuracion econémica.

En la mayor parte de los paises latinoamericanos, la regulacion del sector
energético esta efectuada por organizaciones autonomas que fueron creadas en
este periodo. Sin embargo, todavia en algunos casos, son los ministerios que estan

encargados de la regulacion de la electricidad y del gas.

Por eso, este estudio sirve para analizar en una perspectiva comparada los
procesos de institucionalizacién de los reguladores latinoamericanos de energia y
preguntarse sobre los posibles impactos que pueden tener sobre la pérdida del
control democratico de estas instituciones. ;Como encontrar el equilibro entre las
necesidades de imparcialidad, de eficiencia y tecnicidad y la garantia de

legitimidad frente a los posibles riesgos de deviacion tecnocratica?

* Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, OCDE: http://www.oecd.org/
12
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1.1. ;Qué regulaciony con cuales instrumentos?

Uno de los problemas mas recurrentes que encontramos en la literatura
sobre el estudio en ciencias sociales de las instituciones de regulacion fue el de la
definicion. Como lo subraya Fabrizio Gilardi, estas dificultades estan ligadas “al
empleo frecuente de este término por el conjunto de las disciplinas economicas y
sociales y su interpretacion variable en funcion de las distintas escuelas™. En su
sentido estricto, la regulacion se refiere a la definicion de la totalidad de las reglas
de regulacion y a la creacion de instituciones o agencias autbnomas que sirven

para supervisar y velar por el respecto de estas reglas.

La regulacion puede ser definida de manera mas larga, que incluye todos
los tipos e instrumentos de intervencidon estatal en la economia o en la esfera
privada para cumplir con los propdsitos publicos. Asi, en esta vision de Baldwin®
la regulacion engloba “todos los mecanismos de control social incluso los
procesos no intencionados y no estatales™. La literatura francesa sobre la
regulacion abarca también en su definicion una serie de distintas formas
institucionales de regulacion, que incorpora: las normas, las leyes, los valores, asi
que los arreglos informales. Segun los economistas franceses Robert Boyer y
Yves Saillard, la explicacion de los fenomenos economicos necesita siempre una
interdisciplinariedad®. Quizés, una manera para ellos de romper y encontrar una
alternativa a los estandartes neoclasicos. La regulacion en SuS términos es un
concepto inclusivo de la gobernanza moderna. Efectivamente, los autores que
sean economistas o no, en general hacen la distincién entre la regulacion
econdmica y la regulacion social, aunque la mayoria de las politicas regulatorias

combinen los dos.

® Gilardi, Fabrizio : Delegation in the Regulatory State. Independent Regulatory Agencies in
Western Europe, Cheltenham : Edward Elgar Publishing Limited, 2013, p. 14.

¢ Baldwin, Robert, Scott, Colin D., Hood, Christopher : A Reader on Regulation. Oxford : Oxford
University Press, 1998, p. 3 -4

" Ibid.

8 Boyer, Robert, Saillard, Yves: Théorie de la régulation. L’Etat des savoirs. Paris: La
Découverte, 1995.
13



La regulacion es econdmica, segun Lester M. Salomon, cuando supervisa
“las entradas y las salidas de las empresas (entry control), los precios (price
controls) y en algunos aspectos los resultados de la produccion (production

control)®”

. Al contrario, la regulacion es social en lo referente a “los temas no
economicos, como los de la salud o de la Seguridadlo”. Igualmente hay que tomar
en consideracion que la regulacion no es solamente estatal, formando una
intervencion externa al gobierno, es también interna a las instituciones de
regulacion que pueden intervenir y hacer un audite de las organizaciones

gubernamentales™.

En la literatura, las instituciones o las agencias de regulacion se describen
como organizaciones publicas, algunas veces percibidas como “hibridas™®”, que
poseen un grado variable de autonomia y sirven a garantizar la gobernanza
publica. En nuestro trabajo nos referimos a instituciones de regulaci(')n13 cuando se
trata de organizaciones desglosadas que “estdan formalmente separadas de los
ministerios, que tienen un papel definido en la intervencion en los asuntos
publicos en el nivel nacional”. Estas instituciones tienen principalmente “un
financiamiento publico, sus empleados son funcionarios o hacen parte por

29

contrato al sector piblico y dependen de los procedimientos legales piblicos™”.

% Salomon, Lester M.: The Tools of Government: A Guide to the New Governance. Oxford: Oxford

University Press, 2002, p. 119.

2 Ibid.

" Hood, Christopher, James, Oliver, Jones, George, Scott, Colin, Travers, Tony: Regulation Inside

Government. Waste-Watchers, Quality Policy and Sleazebusters. Oxford: Oxford University Press,

1999.

12 Christensen, Tom, Laegreid, Per: Agencification and Regulatory Reforms. Paper preparado por

el SCANCOR/SOG Workshop: Automization of the State: From integrated administrative models

to single purpose organizations. Stanford University, 1y 2 de Abril 2009, p. 5

3 Los términos de organizaciones de regulacion o de reguladores de energia hacen referencia a

todos los 6rganos de regulacion. Estas formulaciones incluyen los 6rganos de los ministerios asi

que las agencias independientes — las autoridades autonomas de regulacion.

14 »A Structurally disaggregated body, formally separated from the ministry, which carries out

public tasks at a national level on a permanent basis, is staffed by public servants, is financed

mainly by the state budget, and is subject to public legal procedures” In Pollitt, Christopher,
14



Se trata de una de las definiciones mas aceptadas en la literatura sobre las
instituciones de regulacion, aunque representa mas una enumeracion de criterios
relevantes que las caracterizan. Para nuestro estudio comparativo, damos
preferencia a una lista de criterios que nos permita aplicarlos a las agencias e
instituciones de regulacidon en un sector tan particular, como el de la energia en
América Latina. Los principales criterios son entonces: la separacion formal de
los ministerios (1), la disposiciéon de un financiamiento ptblico y el empleo de
funcionarios o empleados por contrato publico (2). Después podemos afadir
criterios secundarios, pero que son también esenciales al funcionamiento
independiente de las autoridades nacionales de regulacion: el grado de autonomia
politica y econémica en las nominaciones de los responsables (3), el grado de

transparencia en la toma de decision y su difusion (4).

En este trabajo sobre los procesos de institucionalizacion de los
reguladores de energia, nos concentraremos principalmente a los aspectos de
regulacion en su forma institucional y normativa. El andlisis de la autonomia de
las instituciones o de las agencias de regulacion al gobierno representa uno de los
ejes de nuestra comparacion. Pero, ;como caracterizar la autonomia y la
independencia de estas instituciones en los paises latinoamericanos? Las
instituciones de regulacion disponen de una autonomia relativa en las decisiones
sobre la gestion de sus recursos financieros y humanos. Sus dictamenes técnicos
son en general de naturaleza informativa y consultiva. Los reguladores no
disponen siempre de una independencia completa. En estos casos, son los
Ministerios competentes en el sector en cuestion que poseen las responsabilidades

politicas de sus actividades.

La breve presentacion de la formacion de las instituciones de regulacion en
el sector energético en Europa, nos permite comparar las evoluciones con los

procesos de institucionalizacion que se desarrollan en América Latina.

Talbot, Colin, Caulfield, Janis, Smullen, Amanda. Agencies. How Governments Do Things
Through Semi-Autonomous Organizations. London: Palgrave Macmillan. 2004.
15



1.1.1. Los factores principales de la progresiva formacion e
institucionalizacion de las autoridades independientes

de regulacion de energia en Europa

Las instancias autonomas de regulacion en Europa se crearon en muchos
paises ad-hoc, inspirandose de sus distintos modelos, preservando generalmente

sus particularidades que resultaban del contexto juridico e institucional del pais.

El modelo anglosajon historico

El Reino Unido ha sido el primer pais europeo que creo6 y sistematizé las
instancias autonomas de regulacion. El proceso de liberalizacion y
desreglamentacion fue lanzado con la privatizacion del British Telecom y el
Telecommunications Act de 1984%. Una de las razones principales fue la
necesidad de independencia del poder politico para asegurar la imparcialidad de la
accion publica. La garantia de imparcialidad parece ser la “solucion
pragmdticale” en situaciones donde el Estado estd a la vez operador y regulador

del sector, como fue el caso de las telecomunicaciones o de la energia.

La abertura a la competencia de los servicios publicos en estos sectores
resulto en la creacion: de la Autoridad de las Comunicaciones Electronicas, del
Audiovisual y del Correo (Office of Communications, Ofcom'’), de la Autoridad

de la Regulacion del Mercado del Gas y de la Electricidad (Office of Gas and

> La version integral del Telecommunication Act de 1984 sin los enmiendas

http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1984/12/contents/enacted y  con los  enmiendas

http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1984/12/contents

% perroud, Thomas: L’indépendance des autorités de régulation au Royaume-Uni, Revue
frangaise d’administration publique. n°143, 2012, p. 735 — 746.
7 pagina web: http://www.ofcom.org.uk/
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Electricity Market, Ofgem®) con la fusién de las Autoridades de Regulacion de la
Electricidad (Office of Electricity Regulation, Offer) y del Gas (Office of Gas
Supply, Ofgas) establecidas previamente, de la Autoridad de la Red Ferroviaria
(Office of Rail Regulation®®), de la Autoridad de Regulacién de los Servicios del
Agua (The Water Services Regulation Authority, Ofwat®®) o de la Autoridad de la
Aviacién Civil (Civil Aviation Authority, CAA?).

Si la independencia sirvo de pragmatismo por el establecimiento de las
autoridades autonomas de regulacion, la busqueda de eficiencia y de
operacionalidad acompafiada por un alto nivel de tecnicidad han sido argumentos
que reforzaron el proceso de institucionalizacion y contribuyeron a la
sistematizacion de estas instituciones en la Unién Europea. La legislacion

comunitaria favorecio el proceso en Europa, como lo ilustra el Cuadro 1.

Cuadro 1: Cronologia de adopcién de los tres paguetes energéticos sobre el

Mercado Unico en Europa

Cronologia de los paquetes energéticos europeos

Comision Jacques Santer

Primer paquete energético | 1996 — 1998
(1995 —1999)

Comision Romano Prodi

Segundo paquete energético 2003
(1999 - 2004)

Comision José Manuel Barroso I1.

Tercer paquete energético 2009
(2010 — 2014)

Elaboracion propia

18 pagina web: https://www.ofgem.gov.uk/

19 pagina web: http://orr.gov.uk
20 pagina web: http://www.ofwat.gov.uk/

2! pagina web: http://www.caa.co.uk
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De un modelo histérico nacional a los modelos comunes europeos

El sector de la energia ha sido uno de los sectores iniciales sobre lo cual se
construyeron las bases del mercado comun europeo. La creacion de la Comunidad
Europea del Carbon y del Acero (CECA) en 1951% y de la Comunidad Europea
de la Energia Atomica (EURATOM) en 1957% acompaifiados por la Declaracion
de Messina de 1955%* pusieron en marcha el proceso de desarrollo de los
intercambios en gas y electricidad entre los paises miembros. Una serie de largas
etapas de negociacion sucedio a la concretizacion de la liberalizacion de los
mercados del gas y de la electricidad en la Unién Europea para crear un Mercado
Unico de energia. Tres distintos paquetes legislativos fueron adoptados en los
periodos: 1996 — 1998, 2003, 2009. Estas reglas comunitarias abarcan la totalidad
de las actividades desde la produccion, el transporte y el almacenamiento hacia la

distribucion y el abastecimiento del gas y de la electricidad.

En la primera etapa — el primer paquete energético - las directivas sobre la
electricidad® y el gas®® tenfan en comun los principios siguientes: la apertura
progresiva del mercado a la competencia y la apertura limitada a los consumidores

importantes®”.

22 hitp://europa.eu/legislation_summaries/institutional affairs/treaties/treaties_ecsc_es.htm

23 http://europa.eu/legislation summaries/institutional affairs/treaties/treaties euratom_es.htm

2% Para acceder a los textos constitutivos de la Union Europea, consultar la pagina web del Centro
Virtual del Conocimiento sobre Europa (Centre virtual de la connaissance sur I’Europe, CVCE):
http://www.cvce.eu/obj/the_messina_conference-en-a3ed7e08-7a5d-4a5d-8532-
d6ef402c6788.html

%% Se trata de la Directiva 96/92/CE, de 19 de diciembre 1996, sobre normas comunes para el

mercado interior de electricidad: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31996L 0092:ES:HTML

%6 Se trata de la Directiva 98/30/CE, de 22 de julio 1998, sobre normas comunes para el mercado
interior de gas natural: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=0J:L.:1998:204:TOC

2" Se ha introducido una limitacién en el primer paquete energético. La demanda esta liberada para
estimular la oferta, pero con un limite establecido con un porcentaje del mercado.
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La segunda etapa — el segundo paquete energético — con las directivas de
2003% incluye el “principio de separacion” entre las actividades de transporte que
tienen que ser independientes de las actividades de produccion y abastecimiento.

Este proceso de separacion®

se caracterizo por la competencia entre los
protagonistas de produccion y comercializacion; por la aplicacion de sistemas de
comercio entre productores, distributores y consumidores en el mercado al por
mayor, en el mercado minorista o en el mercado extrabursatil y también por una
regulacion del conjunto de estas actividades que Ilama por el establecimiento de
instituciones de regulacion independientes. El objetivo principal fue romper en la
Union Europea con la concentracion del mercado que se reflejaba muchas veces
en las antiguas estructuras de monopolios nacionales o regionales que controlaban

los precios de electricidad y bloqueaban el acceso a los nuevos protagonistas.

La tercera etapa — el tercer paquete energético — interviene para reforzar la
independencia de las entidades gestoras de la red de transporte de la electricidad y
del gas. Durante esta etapa se afirman las competencias de las autoridades

nacionales de regulacion®. Asi, el tercer paquete se caracteriza primero, por el

28 |La segunda etapa fue lanzada con la Cumbre de Lisboa el 23 y el 24 de marzo 2000.

2% Se trata de los textos legislativos siguientes: el Reglamento (CE) n°1228/2003 del 26 de junio
2003, relativo a las condiciones de acceso a la red para el comercio transfronterizo de electricidad:
http://www.omel.es/files/Reglamento%20acceso%20a%201as%20redes2003pdf.pdf ; el

Reglamento (CE) n°1775/2005, relativo a las condiciones de acceso a la red para el comercio
transfronterizo de gas; la Directiva 2003/54/CE, del 26 de junio 2003, sobre normas comunes para
el mercado interior de la electricidad por la que se deroga la Directiva 96/92/CE: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32003L0054&from=ES y la Directiva

2003/55/CE, del 26 de junio 2003, sobre normas comunes para el mercado interior del gas natural,

por la que se deroga la Directiva 98/30/CE: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32003L0055&from=ES.

% Se trata de los textos legislativos siguientes: el Reglamento (CE) n° 714/2009, de 13 de julio

2009, relativo a las condiciones de acceso a la red para el comercio transfronterizo de electricidad
y por el que se deroga el Reglamento (CE) n°1228/2003: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32009R0714&from=ES; el Reglamento (CE) n°715/2009, de
13 de julio 20009, relativo a las condiciones de acceso a la red para el comercio transfronterizo de

gas y por el que se deroga el  Reglamento (CE)  n°1775/2005:

http://www.enagas.es/stfls/Enagasimport/Ficheros/1003/233/6%20Reglament0%20715-2009.pdf;

la Directiva 2009/72/CE, de 13 de julio 2009, obre normas comunes para el mercado interior de la
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desacoplamiento de las redes que consiste en la separacion de las actividades de
las redes de la electricidad y del gas, de las actividades de generacion, produccion
y del abastecimiento de energia. Segundo, por la proteccion de los consumidores,
en particular por la obligacion de los Estados miembros de proteger los
consumidores vulnerables. Y en ultimo, por el reforzamiento de la independencia

y la armonizacién de las atribuciones de las autoridades nacionales de regulacion.

Al principio del proceso de adopcion de estos tres paquetes, la legislacion
europea estipulaba la designacion de una autoridad competente Sin
necesariamente crear instituciones con personalidad juridica. Se trataba
principalmente formar organos para conceder autorizaciones de construccion y de
explotacion de las instalaciones del gas y de la electricidad, asi que para distribuir
concesiones para el abastecimiento del gas y de la electricidad®. La unica
condicion fue que estas nuevas organizaciones encargadas de la regulacion sean
independientes de los intereses del sector del gas y de la electricidad. La
atribucion principal de regulacion fue “garantizar la ausencia de discriminacion,

la competencia autentica y el funcionamiento eficaz del mercado®”.

electricidad y por la que se deroga la Directiva 2003/54/CE: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32009L0072&from=ES y la Directiva 2009/73/CE, de 13 de
julio 2009, sobre normas comunes para el mercado interior del gas y por la que se deroga la
Directiva 2003/55/CE: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CEL EX:32009L0073&from=ES.

®! http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2003:176:0001:0010:ES:PDF

32 Articulo 25: “Los Estados miembros designardn uno o varios organismos competentes con la
funcion de autoridades reguladoras. Estas autoridades seran totalmente independientes de los
intereses del sector del gas. Se encargaran, mediante la aplicacion del presente articulo, como
minimo, de garantizar la ausencia de discriminacion, una auténtica competencia y un
funcionamiento eficaz del mercado (...)” In la Directiva 2003/55/CE de 26 de junio 2003 sobre las
normas comunes para el mercado interior del gas natural:  http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L.:2003:176:0057:0078:ES:PDF
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A partir de los tres paquetes legislativos sobre el Mercado Unico de
energia se multiplico en este sector la institucionalizacion de autoridades
nacionales de regulacion. El principio de independencia que inicialmente ha sido
en la formacion de autoridades nacionales de regulacion en el sector de energia

una respuesta pragmatica, se convirtié en un principio de derecho comunitario.

La necesidad de separar las decisiones politicas de la ejecucion operativa y
la concepcion estratégica de la aplicacion técnica resulta también de la idea que la
accion publica puede ser eficaz solamente si esta claborada fuera de la
administracion tradicional. La desmultiplicacion de la accion publica, sin embargo
se refleja en la “polycentrizacion de la organizacion administrativa™®,

Consecuentemente, siguiendo los ejemplos europeos, los paises latinoamericanos

estan entablados en un proceso similar.

¥ Jacques Chevallier utiliza el término de “polycentrismo” In Jacques CHEVALLIER: Science
administrative. Paris: PUF, 2007, 4e édition. p. 421.
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1.1.2. Las especificidades del sector energético en América

Latina: ;Obstaculos o ventajas?

La cuestion energética ha sido, como en el caso de la integracion europea,
fundamental para desarrollar politicas de cooperacion y relaciones econdémicas
entre los paises latinoamericanos. Desde los afios 70 por la electricidad y a partir
de los afios 90 por el gas, se realizaron las primeras interconexiones eléctricas.
Siguiendo el modelo europeo, los paises latinoamericanos intentaron concretizar
distintas formas de integracion regional, donde la cuestion energética tenia que
tener un papel determinante. A pesar de la variedad de tentativas de integracion a
partir de la dimensién energética, la estrategia nacional de los paises
latinoamericanos siempre ha predominado a la de la construccion de una politica
comun de energia®. Los ejemplos de la nacionalizacion de los hidrocarburos en
Bolivia en 2006, de la ruptura de la exportacion del gas natural a Chile y Uruguay
en 2004, sin olvidar el endurecimiento de la petro-diplomacia de Venezuela
muestran, que el camino para concretizar juntos una politica comin de energia
estd a sus inicios. Por eso, algunos autores no hesitan en contestar que la energia

puede tener en América Latina “un papel desintegrador™®”.

Algunos paises latinoamericanos hacen parte de los diez paises con mayor

reserva de hidrocarburo en el mundo: Venezuela dispone de mas de 79,7 billones

37.
I

de barriles de petréleo®® y 4,3 billones de m® de gas natural®’; Brasil posee

¥ Sobre el papel de la energia como factor de integracion In Schausteck Le Prioux, Bruna:
L’énergie: facteur d’intégration en Amérique du sud. Ponencia VI. Congreso CEISAL:
Independencias - dependencias — interdependencias. Toulouse, 2010.
% Cardozo, Elsa: La gobernabilidad democratica regional y el papel (des)integrador de la energia,
Nueva Sociedad, n °©204, p. 136 — 149.
% La séptima reserva mundial de petroleo que corresponde al tercio de las reservas de Arabia
Saudita (mas de 264 billones de barriles de petrdleo). In Base de datos de British Petroleum:
Www.bp.com.
3" La novena reserva mundial de gas natural que corresponde al decimo de las reservas de gas
natural de Rusia (mas de 47,9 billones de m® de gas natural). In Base de datos de British
Petroleum: www.bp.com
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10,1 billones de tunas de carbon’®

. El continente latinoamericano produce 9% de
la energia del mundo, donde los 6,8% corresponden al consumo y los 2,2% al
exporte®. El consumo de energia crecid en los Gltimos afios, aproximadamente de
3% sin embrago, esta mas bajo al promedio de los paises industrializados de
Europa®. El petréleo representa 13,5% de las reservas mundiales y 13,8 % de la
produccion. Es el hidrocarburo principal que sirve tanto al exportaciéon como al
consumo domestico (48%). Al lado de Venezuela, los principales exportadores
son México, Colombia, Ecuador y Trinidad y Tobago. En la region, las reservas
de gas natural son a penas de 6%, principalmente en Bolivia y Venezuela. El
consumo domestico de gas natural corresponde a 22%. Al contrario del continente
euroasidtico, las reservas de carbon no superan los 2% y estan concentrados en
Colombia y en Venezuela. EI consumo tampoco no es importante, representando
solamente 5%. La recapitulacion de estas informaciones aparece en el Esquema 1.
Una parte significativa de energia producida y consumida en América Latina es de
origen hidroeléctrica. Esta considerada como una de las mayores fuentes

potenciales del mundo.

A pesar de esta riqueza en hidrocarburos, el continente latinoamericano no

41
[, frente a los

posee un papel significativo en “el orden energético mundia
paises del Oriente Medio. Las observaciones de José Rafael Zanoni, confirman
estas carencias, subrayando la escasez de infraestructuras energéticas solidas: “la
region es inmensamente rica en reservas de petroleo, gas natural, carbon mineral

y potenciales hidroeléctricos, sin embrago es dramaticamente pobre en la

capacidad instalada de generacion de electricidad™®

% In Base de datos de British Petroleum: www.bp.com.
% Datos de la Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE).
“* Ibid.
* Albavera, Fernando Sanchez: América Latina y la bisqueda de un nueve orden energético
mundial, Nueva Sociedad, n°204, p. 38 — 49, p. 48.
#2 Zanoni, José Rafael: (Qué pueden hacer las politicas energéticas por la integracion?, Nueva
Sociedad, n°204, p. 176 — 185.
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Esqguema 1: Panorama de las partes de reservas mundiales, de la produccién vy del

consume domestico de los hidrocarburos en América Latina y el Caribe
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A través de la breve presentacion que hicimos al principio de esta parte, en
el continente latinoamericano existen a la vez paises productores como paises
consumidores. Los paises como Venezuela, Bolivia, Ecuador, Trinidad y Tobago
hacen parte de los grandes productores de hidrocarburos. Argentina, Chile y
Brasil*® hacen parte de los grandes consumidores. Paises como Uruguay o
Paraguay son importadores netos. Paraguay puede beneficiar de la convencion
binacional con Brasil, firmado en los afios 70 con la construccion de una de las
mas grandes centrales hidroeléctricas del mundo, Itaipu, que esta situada en el

Estado del Parana™.

Las situaciones energéticas son muy variable entre los paises
latinoamericanos y las 16gicas que alimentan los paises consumidores no son las

mismas que las de los paises productores. Los paises consumidores buscan un

*® Bien que Brasil sea también un gran consumidor de hidrocarburos, dispone de la segunda
produccion mundial de etanol y de un potencial hidroeléctrico importante.
** Empresa binacional entre Paraguay y Brasil sobre el rio Parana: http://www.itaipu.gov.br/
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ambiente de seguridad juridica que permite facilitar la interaccion en el comercio
energético entre los Estados. La logica predominante es mas econdémica. Al
contrario, el sector energético en los paises productores tiene un papel politico
inminente, porque la renta sirve considerablemente para el desarrollo econémico
de estos paises. Dado la logica politica, el objetivo principal del Estado es el
mantenimiento de la fiscalizaciéon y el control publico sobre estos recursos.
Venezuela ha siempre ejercido una diplomacia petrolera®™. Estas descripciones

nos permiten constatar dos elementos fundamentales.

Primero, en muchos de estos paises, al contrario de los paises europeos, la
regulacion de energia no se reduce a la de las redes de produccion, de distribucion
y de abastecimiento, sino incluye también la exploracion y la explotacion de los
hidrocarburos, regulando asi la cantidad misma de los recursos naturales. El
ejemplo brasileiro corresponde a este esquema. Segundo, el Estado ha tenido
historicamente en la region y todavia detiene una posicion dominante en el sector
energético. En algunos casos se trata de verdaderos simbolos del Estado, de su
riqgueza y de su independencia. Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF) en
Argentina*® responde a esta descripcion. Se trata de una de las primeras empresas
estatales en América Latina y su ejemplo fue seguido por Petroleo Brasileiro
(PetroBras)*’ o la Administracion Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland
(ANCAP) en Uruguay®. La disparidad en el acceso a los recursos, en las
infraestructuras energéticas y el papel detenido por el Estado en el sector son las
principales particularidades que hacen mas complejo el analisis comparativo de la
formacion progresiva de las instituciones de regulacion en el continente

latinoamericano.

*® La creacion de la Alianza Bolivariana para los pueblos de Nuestra América (ALBA), fue creada
por el Presidente Venezolano Hugo Chavez en 2005 y la logica de integracion corresponde
exactamente a estos motivos. Los paises miembros son: Antigua y Barbuda, Bolivia, Cuba,
Republica Dominicana, Ecuador, Nicaragua, Santo Vicente y las Granadinas y Venezuela.
Honduras ya no hace parte de la ALBA desde 2010.

*®*pagina web de los Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF):

http://www.ypf.com/Paginas/Home.aspx

*" Pagina web de Petréleo Brasileiro (PetroBras): http://www.petrobras.com.br/

*8 pagina web de la ANCAP en Uruguay: http://www.ancap.com.uy/
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Encuadrado 1: El papel predominante del Estado en el sector energético con el

caso de Petroleos Mexicanos (PEMEX) en los afios 30

La consolidacion del Estado en los afios 30 en México se caracterizo por
su dimension politica, con el enfrentamiento con los caudillos y por su dimensién
econdmica, con el papel predominante del Estado en la economia del pais49. En
los afios 30 la industria de extraccion del petréleo mexicano estuvo en las manos
de las grandes empresas britanicas y estadunidenses, entre ellas podemos
mencionar Royal Dutch Shell o Standart Oil. Los conflictos sobre las condiciones
de trabajo y las remuneraciones opusieron frecuentemente los grupos sindicales de
los asalariados de estas empresas con su direccion. La intensidad de estos
conflictos llego hacia a la Corte Suprema que se pronuncié en favor de los
sindicatos. Pero las compafias se acordaron ignorar la decision de justicia. El
Presidente Lazaro Cardenas decidid intervenir y el 18 de marzo de 1938,
basandose sobre el articulo 27 de la Constitucion de 1917, expropié las
companias. La nacionalizacion fue aceptaba positivamente por los Mexicanos y el

gobierno cre6 la empresa estatal Petroleos Mexicanos (PEMEX).

Desde su llegada al poder, el Presidente Cardenas, manifestd su voluntad
de entremeterse con su gobierno en las relaciones y los negocios entre los
empleados y los empleadores. Durante el sexenio, el interés del gobierno se
concentraba principalmente a los sectores de los ferrocarriles y del petréleo, que
en este periodo tenian un capital extranjero. En el caso del petroleo, 98% del
capital estuvo en las manos de las compafiias extranjeras. Las concesiones
negociadas con el gobierno mexicano en los afos 20, fueron mas ventajosas por
las companias que por el gobierno. La nacionalizacion forzada de la industria
petrolifera provocd una ruptura importante en las relaciones diplomaticas entre
México y el Reino Unido hasta 1942. Los Estados Unidos respondieron con un

boicot mundial de treinta afios de la nueva sociedad™.

* Los instrumentos econdmicos y politicos utilizados, fueron: la creacion del Partido de la
Revolucion mexicana (PRM) y la intervencion del Estado en la economia con las
nacionalizaciones.
* Una descripcion precisa de los eventos sobre la nacionalizacién y la creacion del PEMEX In
Opatrny, Josef: Strucnd historie statii, Mexico. Praha: Libri, 2003, p. 155 — 158.
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1.2. .Como analizar las instituciones latinoamericanas

de regulacion en un sector particular?

Se trata del primer estudio que intenta analizar de manera comparativa las
organizaciones de regulacion del sector energético en América Latina. Sobre la
regulacion del sector de energia en América Latina, la literatura se concentra
principalmente al estudio de la libre competencia de los mercados mayorista y
minorista, focalizandose asi el ambito juridico y economico del sector en cada
pais, sin analizar el fenomeno a través de las dimensiones institucionales y de
gobernanza. Por eso, tomando en cuenta estas dos dimensiones como esenciales,
los estudios de comparacion que han sido realizados sobre los reguladores

europeos nos sirven de ejemplo metodologico.

La literatura sobre los reguladores del sector energético en Europa se
puede caracterizar por tres varias orientaciones. La primera es mas historico-
juridica. Fabrizio Gilardi, la califica como “descriptora”, en referencia a autores
como Gentot (1994)*! que “describen mds que explican®®’ la cristalizacion y la
formacion de estas instituciones. En este sentido, los trabajos institucionales de la
Agencia internacional de Energia (AIE)> y los de la OCDE permiten difundir los
primeros estudios comparativos del funcionamiento de los reguladores de energia

: - 54
en los paises miembros™".

La segunda, se caracteriza por una perspectiva que no se inserta en una
sola disciplina. Si en relacion a los reguladores nacionales, la primera ola de
investigacion Se preguntaba sobre el por qué, la segunda intentaba analizar las

consecuencias sobre el objeto de regulacion y el mercado que le corresponde. Se

51 Gentot, Michel: Les autorités administratives indépendantes. Paris: Montchrestien, 1994,
°2 Gilardi, Fabrizio: Delegation in the Regulatory State. Independent Regulatory Agencies in
Western Europe. Cheltenham ; Edward Elgar Publishing Limited, 2013, p. 22.
5% Agencia Internacional de Energia (AIE, International Energy Association) es una agencia
autonoma de la OCDE: www.iea.com.
5 Malyshev, Nick: Regulatory Policies in OECD Countries: From Interventionism to Regulatory
Governance. Paris: OECD, 2002.
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trata de los estudios de Thatcher en el sector de las telecomunicaciones en el
Reino Unido y Francia (1994, 2005)>. Entre estos trabajos, podemos incluir los
analisis sobre los grados de independencia de los reguladores nacionales de la

politica Maggetti (2007)56.

La tercera ola en la literatura se inscribe a continuacion a la segunda,
preguntandose sobre las consecuencias del desarrollo de las organizaciones de
regulacion sobre la calidad democratica de los paises. Los economistas y
politdlogos como Majone (1999)°” o Lodge y Hood (2004)* evaluan la eficiencia
de este nuevo modo de gobernanza y analizan sus repercusiones sobre la legitimad

democratica.

Por el estudio de la formacion de los reguladores nacionales y su insercion
en los distintos contextos institucionales y politicos, nuestro trabajo se inscribe en
la primera ola. Sin embrago, con el analisis de los procesos de institucionalizacion
y del las posibilidades de control democratico de estas instituciones, nuestro
estudio hace también parte del ultimo corriente de investigacion que existe sobre

las politicas e instituciones de regulacion.

*® Sus estudios no se limitan unicamente al sector de las telecomunicaciones. Thatcher, Mark: The
Third Force ? Independent Regulatory Agencies and Elected Politicians in Europe, An
International Journal of Policy, Administration and Institutions, Vol. 18, n°3, July 2005, p. 347-
373.
* Maggetti, Martino: De Facto Independence after Delegation: A Fuzzy-set analysis, Regulation
& Governance. Vol. 1. Issue 4, p. 271 — 294. December 2007.
57 Majone, Giandomenico: From the Positive to the Regulatory State — Causes and Consequences
in the Mode of Governance, Journal of Public Policy, n°17, 2, 1997, Cambridge University Press,
p. 139 — 167.
*8 | odge, Martin, Hood, Christopher: Competing Bureaucracy and Public Management Reform: A
Comparative Analysis. Governance. 17 (3), p. 313 —333.
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Asi, en otras palabras, el objetivo de nuestro trabajo es continuar en el
estudio de los aspectos institucionales de los reguladores, sin reducirlos
unicamente al cuadro y a los elementos normativos. El analisis del impacto
institucional y politico de las organizaciones de regulacion sobre el

funcionamiento de las democracias latinoamericanas esta también tratado.

Por eso el continente latinoamericano representa una zona de interés
propicia a este analisis. La construccion institucional en un contexto de
consolidacién democratica constituye un cuadro pertinente a la evaluacion del
nivel de independencia politica y econdmica y de las posibilidades de control

existentes.

Asi, nuestro enfoque comparativo estd articulado en una perspectiva
comparada al nivel regional, analizando los reguladores nacionales de energia en
América Latina y, segun los contextos, al nivel interregional, comparandolos con

las autoridades nacionales europeas.

En este trabajo, nos concentraremos principalmente a los aspectos de
regulacion en su forma institucional y normativa en el sector energético. El
analisis del proceso de institucionalizacion de los reguladores nacionales

representa uno de los ejes de nuestra comparacion.
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1.2.1.El proceso de separacion de las actividades de

regulacion en el sector energético en América Latina

La garantia de imparcialidad de la accioén publica ha sido en el contexto
latinoamericano de transformacion a la democracia una de las primeras

ambiciones en los progresivos cambios de gestion y de gobernanza del Estado.

La voluntad de separar las actividades de regulacion del poder politico en
paises, donde el Estado en general esta accionario de las principales empresas
energéticas, se asemeja - como lo hemos descrito - a las aspiraciones de los paises
europeos en las décadas 80 y 90. Asi, la razéon en la formacion de autoridades
autonomas de regulacion fue, principalmente alejar institucionalmente la toma de
decisiones en sectores estratégicos de los politicos y reducir en este sentido la
influencia de las alternancias politicas sobre las decisiones que estan consideradas
como técnicas. La definicidn juridica de estas instituciones como autonomas, tenia

que mejorar el funcionamiento interno y su actuacion.

El grado de autonomia a la administracion directamente competente
depende de los Estados. Hay que subrayar que en algunos paises, las cuestiones de
regulacion estdn en gestion de los organos técnicos de los Ministerios o
Secretarios del Estado. Es el caso de la legislacion en Guatemala y en Colombia,
donde respectivamente la Comision Nacional de Energia Eléctrica (CNEE) y la
Comision de Regulacion de Energia y Gas (CREG) son drganos técnicos del

Ministerio de Energia y de Minas.

En nuestro trabajo, hemos identificado cuatros criterios principales en el
proceso de institucionalizacion de los reguladores de energia en América Latina,
analizando principalmente su grado de independencia: la separacion formal de los
ministerios con actividades administrativas dentro del régimen de derecho
publico (a.), la disposicion de financiamiento publico y del empleo de

funcionarios o empleados que dependen de la funcion publica (b.), el grado de

% La autonomia o la autarquia de estas instituciones no esta definida en el sector energético en
todos los paises latinoamericanos.
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autonomia politica y economica de los responsables de los reguladores (C.) y el

grado de transparencia en el proceso de decision y en Su difusion (d.).

Respeto a estos cuatros criterios, intentaremos mostrar la heterogeneidad
en los procesos de institucionalizacion, subrayando la disparidad en los grados de
autonomia de los reguladores nacionales de energia en América Latina.
Observaremos que en algunos casos, las trayectorias de las personas nominadas a
los altos puestos de direccion revelan relaciones y conexiones existentes con los
principales operadores del sector en el pais. Ademas, en nuestro analisis queremos
llamar la atencion sobre los riesgos de pérdida del control democratico sobre estas
instituciones, que resuelta de este proceso de separacion y “autonomizacion”.
Efectivamente, el proceso de institucionalizacion no ha conducido a la
clarificacion de las responsabilidades en las decisiones tomadas por los

reguladores.
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1.2.2. En la busqueda de una metodologia adecuada para
analizar las instituciones de regulacion del sector

energético

Por nuestro andlisis de las instituciones latinoamericanas de regulacion en
el sector energético privilegiamos el método comparativo. Su aplicacion rigorosa
nos permite analizar los procesos de formacion y responder a nuestras principales
preguntas relativas a la progresiva voluntad de transparencia e independencia de
estas autoridades administrativas que finalmente se ha acompafiado por una
pérdida de legitimidad democratica. Es igualmente uno de los métodos que
permite estudiar los procesos historicos con los politicos y socioculturales a la
escala del continente. E1 método comparativo nos permite clasificar los datos que
tenemos de los distintos paises latinoamericanos, “ordinando asi, segun Giovanni
Sartori, un universo en clases que son mutualmente exclusivas y colectivamente

exhaustivas®®”.

El enfoque elegido es el de la comparacion institucional de los reguladores
nacionales en el sector energético. Analizaremos progresivamente el conjunto de
los reglamentos internos de cada institucion reguladora en este sector, tomando en
cuenta la legislacion politico-institucional vigente en la cual se inserta. Nuestras
principales fuentes primarias son: las leyes de establecimiento de las instituciones
en cuestion, el contexto regulatorio y legal del pais sobre el sector, los estatutos

internos vigentes y los dictdimenes publicos.

Después, trabajaremos con algunos documentos internos que no han sido
publicados o que sirven solamente al uso interno de estas organizaciones. Este
trabajo estd acompafiado también por el andlisis de los articulos relativos al
funcionamiento de las instituciones, a la nominacion de los miembros de los

directorios y a los temas relevantes sobre el sector energético.

% “Ordonner un univers donné en classes qui sont mutuellement exclusives et collectivement
exhaustives" In Sartori, Giovanni: Bien comparer, mal comparer, Revue internationale de
politique comparée, Vol. 1,1n°1, 1994, p. 23.
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Cuadro 2: Presentacion de 1os requladores nacionales de energia en América

Latina
Los reguladores nacionales de energia en América Latina
Argentina | ENRE Ente Nacional Regulador de la Electricidad
ENARGAS Ente Nacional Regulador del Gas
Bolivia ANH Agencia Nacional de Hidrocarburos
AE Autoridad de Fiscalizacion y Control Social de
Electricidad
Brasil ANEEL Agéncia Nacional de Energia Elétrica
ANP Agéncia Nacional de Petroleo, Gés Natural e
Biocombustiveis
Chile CNE Comision Nacional de Energia
SEC Superintendencia de Electricidad y Combustibles
Columbia | CREG Comision de Regulacion de Energia y Gas
Costa Rica | ARESEP Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos
Ecuador CENACE Centro Nacional de Control de Energia
CONELEC Consejo Nacional de Electricidad
Guatemala | CNEE Comision Nacional de Energia Eléctrica
Honduras | CNE Comision Nacional de Energia
México CRE Comision Reguladora de Energia
Nicaragua | INE Instituto Nicaragiiense de Energia
Panama ASEP Autoridad Nacional de los Servicios Publicos
Peru OSINERGMIN | Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y
Mineria
Rep. Dom. | SE Superintendencia de Electricidad
CNE Comision Nacional de Energia
El SIGET Superintendencia  General de Electricidad vy
Salvador Telecomunicaciones
Uruguay URSEA Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua
Venezuela | CNEE Comision Nacional de Energia Eléctrica
ENAGAS Ente Nacional del Gas Venezuela

Elaboracion propia
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Después nos basaremos - como le hemos anunciado al principio del
capitulo — sobre los estudios de génesis de la creacion de instituciones de
regulacion en Europa en los afios 90, asi que sobre los analisis que tratan de la
evolucion de las politicas regulatorias, su coherencia Yy su calidad, establecidos a
continuacion por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE). Estos trabajos se abocan al analisis de los reguladores europeos o de los
de los paises desarrollados en varios sectores. En la literatura, no existen estudios
sobre el conjunto de los reguladores energéticos a la escala del continente

latinoamericano.

La variedad de las competencias que fueron otorgadas, la disparidad en el
estatuto juridico, en su funcionamiento interno y en el grado de autonomia, asi
que la particularidad del sector, presentan las principales dificultades del trabajo

comparativo.

Nuestro estudio se focaliza sobre la casi mayoria de los reguladores de
energia en América Latina. Nos concentramos sobre las instituciones de
regulacion que hacen parte de la organizacion regional de los reguladores de
energia en el continente, la Asociacion Iberoamericana de las Entidades
Reguladores de la Energia (ARIAE)®. La asociacion cuenta con 24 reguladores
nacionales de 17 paises de América Central y del Sur®, que estan presentados en
el Cuadro 2. La organizacion regional de los reguladores no incluye a los
miembros de los paises del Caribe, de Guyana, Surinam y del Paraguay. Por eso

no hacen parte del estudio comparativo.

Por motivos de escasez de documentacion suficiente, que seria fiable y
regular, nuestro analisis no integra en el método comparativo las instituciones
administrativas de regulacion de energia de Bolivia, Nicaragua y de Venezuela.

Igualmente, como los paises del Caribe no participan a la Asociacion Regional de

61 pagina web de la Asociacion Iberoamericana de las Entidades Reguladores de la Energia

(ARIAE): http://www.ariae.org/spanish/contenidos/present_cronologia.asp

82 paraguay no ha integrado la ARIAE.
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las Instituciones Administrativas de Energia, la Superintendencia de Electricidad
(SE) y la Comision Nacional de Energia (CNE) de la Republica Dominicana no
fueron integradas al estudio comparativo. Nuestro trabajo comparativo se focaliza

sobre diecisiete reguladores nacionales en trece paises latinoamericanos.

En un pais como Argentina existen dos instituciones que regulan el sector
energético: un ente por el gas y otro por la electricidad. En Brasil una institucion

especifica fue creada para la regulacion de los hidrocarburos.

En algunos Estados, la regulacion del sector energético representa una
dimension entre otras de la regulacion. Asi, en Costa Rica, Panamd y en Uruguay
la autoridad regulatoria participa a la regulacion de todos los servicios publicos
(las telecomunicaciones, el acceso al agua o a la electricidad,...). El conjunto de

estos servicios publicos esta regido por una instancia unica de regulacion.
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1.2.3. La estructura de nuestra demonstracion

Para poder responder a las cuestiones relativas al proceso de
institucionalizacion de los reguladores latinoamericanos y su posible
contradiccion con el principio constitucional de legitimidad democratica, nuestro
sigue une trama cronoldgico-tematica, dividida en cuatros grandes capitulos. Esta
perspectiva nos permite presentar las distintas evoluciones en la progresiva
“independentizacion” de estas autoridades administrativas de regulacion en el
contexto historico y politico a través del método comparativo. La ventaja de esta
matriz de presentacion es que permite confrontar la definicion de iure de estos

reguladores con sus concretizaciones en la practica.

La primera parte del estudio (Capitulo 1) sirve para introducir la
problematica de regulacion del sector energético, explicando lo que es una politica
de regulacion (Capitulo 1.1.) y cuales son sus particularidades por el sector
energético (Capitulo 1.1.2.). En esta parte, empezamos a abordar el fenomeno de
formaciéon de los reguladores nacionales respeto a los contextos politico-
institucionales en Europa (Capitulo 1.1.1). Con las principales preguntas de
nuestro estudio (Capitulo 1.2.1), presentamos en este capitulo la metodologia que
hemos privilegiado y las dificultades que hemos encontrados en la realizacién de

este trabajo (Capitulo 1.2.2).

La segunda parte de este trabajo esta consagrada a un analisis historico-
institucional (Capitulo 2.), donde abordamos las cuestiones de la formacion e
incorporacion de los reguladores nacionales de energia al cuadro reglamentario e
institucional de cada pais latinoamericano (Capitulo 2.1.). En esta parte
discutimos también sobre los problemas de definicion juridica y sus
consecuencias sobre la clasificacion de estas autoridades administrativas en
categorias juridicas (Capitulo 2.1.2.). En este capitulo, presentamos las principales
misiones de regulacion de las redes y los mercados de energia (Capitulo 2.2.), con
un enfoque especial sobre el revolvimiento de controversias y la proteccion de los

derechos de los consumidores (Capitulo 2.3.).
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La tercera parte elaborada desde una perspectiva mas politico-institucional
(Capitulo 3.) intenta responder a las preguntas de gobernanza interna y a sus
posibles impactos al funcionamiento interno de estas instituciones. Las relaciones
con la administracion tradicional 0 con los interlocutores comerciales y sociales
hacen parte del analisis. Asi, una seccion del estudio trata de los modelos de
direcciéon, sus competencias y responsabilidades (Capitulo 3.1.). La segunda
seccion formula preguntas sobre las posibles consecuencias al funcionamiento
interno de los reguladores nacionales de energia en América Latina
(Capitulo 3.2.). Las ultimas partes del capitulo se concentran sobre una breve
ilustracion del estado de los recursos humanos y financieros que las autoridades
administrativas de regulacion tienen a su disposicion (Capitulo 3.3.). Esta parte
fue realizada principalmente a partir de datos que no estan publicados. Con la
finalizacion de los procesos de separacion de las actividades e institucionalizacion
de los reguladores nacionales la ultima seccion se focaliza sobre la creacion de

oficinas regionales de los reguladores de energia (Capitulo 3.4.).

La ultima parte (Capitulo 4.) de nuestro trabajo tantea presentar las
posibles perspectivas institucionales y politicas de estos organismos reguladores, a
la vez al nivel nacional como regional (Capitulo 4.2.). El Capitulo 4.1. s un
resumen de los principales resultados de nuestro trabajo comparativo acompafado
por las posibles interrogaciones relativas a las consecuencias de este proceso

sobre la legitimidad democratica (Capitulo 4.1.2.).

Ademas, en relacion a nuestro analisis, en cada capitulo integramos un
encuadrado detallado relativo a una particularidad institucional, histérica o
politica que nos parecié importante en relacion a las autoridades administrativas
de regulacion energética en América Latina. Nuestro estudio cuenta con ocho

encuadrados.
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2. El desarrollo historico e institucional de los
reguladores nacionales de energia en América

Latina

La cristalizacion de las autoridades nacionales de regulacion constituye
una de las mayores transformaciones en las politicas de regulacion. La presencia
de reguladores nacionales caracteriza hoy, de manera evidente, la existencia del
“Estado regulador®”. En un Estado regulador las actividades de regulacion estan
separadas de las de la operacion. Es decir, que la regulacion del Estado estd mas
orientada en la creacion de reglas en el mercado que en la imposiciéon. Como lo
subraya Giandomenico Majone: “la regulacion del mercado se vuelve mas
importante que la redistribucion de los ingresos y la estabilizacion del

mercado®”.

El cambio en estas orientaciones permite comprender los cambios
formales e institucionales en las organizaciones y la primacia de los reguladores
independientes. Esta preeminencia ha sido ejecutada en los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (OCDE)65. La
separacion de las actividades de regulacion del gobierno contribuyd a esta
tendencia de “agencificaciéon” que encontramos también en los paises

latinoamericanos.

% Majone, Giandomenico: The Rise of the Regulatory State in Europe, West European Politics,
n°l7, 3, 1994, 77- 101; Majone, Giandomenico: From the Positive to the Regulatory State —
Causes and Consequences in the Mode of Governance, Journal of Public Policy, n°17, 2, 1997,
Cambridge University Press, p. 139 — 167; McGowan, Francis, Wallace, Helen, Towards a
European Regulatory State, Journal of European Public Policy, n°3, 4, 1996, p. 560 — 576.

% Majone, Giandomenico: From the Positive to the Regulatory State — Causes and Consequences
in the Mode of Governance, Journal of Public Policy, n°17, 2, 1997, Cambridge University Press,
p. 139 — 167.

% OCDE: http://www.oecd.org
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En el sector energético, 10s reguladores nacionales son organismos
publicos que tienen competencias en la emision de autorizaciones, en la fijacion
de tarifas o en el revolvimiento de controversias. Las actividades de regulacion de
las autoridades administrativas de energia son de caracter econdmicas, porque se
refieren a los precios, a la fiabilidad y a la calidad, asi que a los accesos a los
mercados y a los ingresos. Se trata también de una regulacidon social, porque
dentro de sus competencias, los reguladores garantizan los intereses sociales, la

seguridad, la salud publica y el medio ambiente.

Estas autoridades administrativas, en su fase final de “institucionalizacion”,
estan dirigidos principalmente por responsables designados por personas electas
representando el poder ejecutivo, legislativo o ambos. Sus decisiones tienen un
impacto considerable en la regulacion de los mercados y las redes energéticas. Sin
embargo, existe una divergencia importante entre los estatutos, las competencias y
las realidades de cada una de estas autoridades administrativas de regulacion,

dado a las diferencias de los contextos politicos en los cuales se insertan.
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2.1. Historia de la progresiva formacion e
incorporacion de los reguladores nacionales de energia
al cuadro reglamentario e institucional de los paises

latinoamericanos

Al principio, la regulacion del sector energético ha sido dirigida por unos
organos especificos de los ministerios competentes. El principio de independencia
de las decisiones en sectores, donde el Estado estaba también accionario de los
operadores historicos ha favorecido la separacion y la autonomizacion de estos
organos de los ministerios competentes. El cuadro reglamentario adoptado entre
1996 y 2009 al nivel europeo con los tres paquetes energéticos ha acelerado este
proceso. El cuadro 3 presenta el panorama general de los reguladores nacionales

de energia en la Unidn Europea, incluyendo a Noruega e Islandia®.

Los distintos tipos de autoridades administrativas de regulacion en
Europa

En la Union Europea, podiamos identificar tres tipos de organizaciones de
regulacion: los ministerios (1), las agencias gubernamentales (2), las autoridades
nacionales de regulacion (3). Esta categorizacion es la mas comun porque fue

utilizada en la literatura y formalizada por los estudios de la OCDE.

Los ministerios o los drganos técnicos de los ministerios (1)

Los ministerios o los organos técnicos de los ministerios tenian la
responsabilidad de regulacion del sector energético. En general, el ministro mismo
tenia esta responsabilidad. Asi, hacia la creacion de una agencia independiente, en
paises como Republica Checa o Austria, las decisiones relativas a las politicas de
regulacion fueron tomadas directamente por los ministros. En el caso de
Republica Checa, la formacion de la Autoridad de Regulacion de Energia

(Energeticky regulacni urad, ERU) ha sido planificada por 2001.

% Elaboracién propia del cuadro 3
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Las agencias gubernamentales (2)

En algunos paises europeos, la regulacion del sector energético fue
elaborada por las agencias gubernamentales. Estas organizaciones podian operar
con sus propios recursos financieros y humanos, pero todavia estaban en
subordinacion al ministerio competente. Estas agencias se encargan de la
regulacion, sin embargo, en algunos casos, pueden tener solamente funciones de
consulta. En este contexto, estas agencias responden a la necesidad de alta
tecnicidad y operacionalidad. EI papel principal es aconsejar el gobierno en la
estrategia politica y econdmica en el sector. Este tipo de configuracién fue muy

presente en los paises nordicos, como Noruega, Suecia o Dinamarca.

Las autoridades nacionales de regulacion (3)

Las autoridades nacionales de regulacion abarcan organismos publicos que
disponen de una independencia y de una autonomia de decision. Las
caracteristicas y los grados de independencia pueden ser variables porque no
todos los paises europeos conciben la independencia de manera idéntica. Se trata
de la independencia en su definicion juridico-politica como una institucion de
derecho publico con personalidad juridica. Por ejemplo, la creaciéon de la
Comision de Regulacion de Energia en Francia (Commission de régulation de
[’énergie, CRE) fue determinada por una clarificacion precisa de su

. . ., 4. B7
independencia juridica”".

% In Beatrix, Olivier: L’indépendance de la Commission de régulation de I’énergie, Revue
frangaise d’administration publique, 2012/3, n°14, p. 769-778.
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Cuadro 3: Presentacion de los reguladores nacionales de energia en Europa

Acrénimos y nombres completos de los reguladores nacionales (idioma del pais)

Alemania BNETZA | Bundesnetzagentur (BNA)

Inglaterra | OFGEM | Office of Gas and Electricity Markets

Austria ECG Die Energie-Control Austria fiir die Regulierung der
Elektrizitits-und Erdgaswirtschaft

Bélgica CREG Commission de Régulation de 1'Electricité et du Gaz

Bulgaria DKER State Energy & Water Regulatory Commission (SEWRC)

Chipre CERA Cyprus Energy Regulatory Authority

Dinamarca | DERA Energitilsynet

Espaiia CNE La Comision Nacional de Energia

Estonia EMI Konkurentsiamet (ECA)

Finlandia EMV Energiamarkkinavirasto

Francia CRE Commission de régulation de 1’énergie

Grecia PAE PvBiotikn Apyn Evépyeuog (RAE)

Hungria MEH Magyar Energia Hivatal (HEO)

Irlanda CER Commission for Energy Regulation

Islandia (ON) Orkustofnun

Italia AEEG Autorita per I'Energia Elettrica e il Gas

Letonia SPRK Sabiedrisko pakalpojumu regulgdanas komisija (PUC)

Lituania VKEKK | Valstybiné kainy ir energetikos kontrolés komisija (NCC)

Luxemb. ILR Institut luxembourgeois de régulation

Malta MRA Malta Resources Authority

Noruega NVE Norges vassdrags- og energidirektorat

P. Bajos NMa Nederlandse Mededingingsautoriteit (Dte)

Polonia URE Urzad Regulacji Energetyki (ERO)

Portugal ERSE Entidade Reguladora dos Servicos

Rep. Checa | ERU Energeticky regula¢ni ufad (ERU)

Rumania ANRE A. Nationala de Reglementare in domeniul Energiei

Eslovaquia | URSO Urad pre regulaciu sietovych odvetvi

Eslovenia | AGEN Javna Agencija Republike Slovenije za energijo

Suecia El Energimarknadsinpektionen
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Al contrario, la autoridad nacional de regulacion inglesa, Ofgem (Office of
Gas and Electricity Markets) se define principalmente por su independencia
econdmica y politicaes. También en la concepcidon de la independencia hay que
definir en funcion de qué y de quién estas instituciones estan independientes. Se
trata a la vez de la independencia del poder politico. La idea es reducir 1as
posibilidades de influencias politicas. Se trata incluso de la independencia de los

operadores y de las partes interesadas.

Este principio de independencia es esencial, porque sirve para reducir las
influencias y las presiones politicas de corto plazo. Como lo subraya la OCDE,
“las politicas regulatorias no deberian ser dependientes de circunstancias
politicas®®”. Igualmente esta independencia es necesaria para limitar los intereses
de las partes interesadas en la concepcion de las politicas de regulacion. Sin
olvidar, que este principio permite eliminar los conflictos de interés. Por eso, las
atribuciones de nominacion de la direccion de los reguladores nacionales en un
sector tan particular, como el de la energia, en general depende, segun las
legislaciones nacionales de cada pais europeo, a la vez del poder ejecutivo y del

poder legislativo.

Por ejemplo, en el caso de la nominacion de los miembros del directorio de
la Comision de Regulacion de Energia en Francia (CRE, Commission de
Régulation de [’Energie) que esta compuesto de seis miembros: tres miembros
son nominados por el Presidente, un miembro por el Presidente del Senado y un
miembro por el Presidente de la Asamblea Nacional ™.

En el caso aleman, la nominacion de la BNetzA (Bundesnetzagentur) es
mas compleja. El Presidente y los vicepresidentes son designados a partir de la

propuesta de la representacion parlamentaria ante la BNetzA, denominada

% In Perroud, Thomas : L’indépendance des autorités de régulation au Royaume-Uni, Revue
frangaise d’administration publique, 2012/3, n°143, p. 735-746.

% In International Energy Agency (IEA). Regulatory Institutions in Liberalised Electricity
Markets. Paris : IEA : 2001.

° In la pagina oficial de la Comision de Regulacion de Energia (CRE):
http://www.cre.fr/presentation/organisation/la-commission
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“Beirat”, por el gobierno entero y después son nominados por el Presidente de la
Republica federal®. Este proceso de nominacidn, que incluye los poderes
ejecutivos y legislativos, sirve para disminuir el riesgo de dependencia politica.
Ademas, la BNetzA como las otras autoridades federales como la BKartA
(Bundeskartellamt)’®, la Agencia Federal de los Carteles, son estructuras
auténomas. Seglin la legislacion federal, constituyen instituciones adscritas a la
administracion del Ministerio federal y sirven para asegurar las funciones
técnicas, cuya complexidad es distinta de las funciones clasicas de las de los

ministerios”.

En el caso britdnico el estatuto juridico de las agencias es muy variable,
aunque todas pueden ser caracterizadas como organismos publicos (public
bodies). En el caso del sector energético, Ofgem (Office of Gas and Electricity
Markets), Departamento del Mercado del Gas y de la Electricidad, es un
departamento gubernamental no ministerial. Lo que significa que, al contrario de
los departamentos gubernamentales (government department), estos organismos
no son dependientes de la influencia gubernamental y del principio de
responsabilidad ministerial’®. También, los miembros del personal no son
unicamente funcionarios y el régimen de empleabilidad es mas flexible que en la
administracion clasica. EI Departamento de Comunicacion, Ofcom (Office of
Communication) representa una categoria institucional distinta, porque se trata de

una entidad publica”.

! In BNetzA en los articulos siguientes: 3 y 4 sobre la nominacién de la direccion de la autoridad.

2 BKartA: http://www.bundeskartellamt.de

® In Walter, Julien: L’indépendance des autorités de régulation en Allemagne, Revue frangaise
d’administration publique, 2012/3, n°143, p. 693-705.
" Principio de responsabilidad ministerial (ministerial responsability). Segun este principio de
convencidén constitucional, los ministros son responsables ante el Parlamento de las acciones de
sus departamentos. In Perroud, Thomas: L’indépendance des autorités de régulation au Royaume-
Uni, Revue frangaise d administration publique, 2012/3, n°143, p. 735-746. p. 741.
" Ibid.
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Cuadro 4: Presentacion de los requladores nacionales aleman, francés e inglés en

varios sectores con las fechas de formacion

Competencia Telecomunicaciones Energia
o | Competition Office of communications | Office of Gas and
'g Commission 1998 | (Ofcom) 2003 (Office of | Electricity Markets
2 | (1948) and Office of | Telecommunications 1984) | (Ofgem) 2000; Ofgas
E Fair Trading 1973 (1986) and Ofgem (1989)
Bundeskartellamt Regulierungsbehorde fiir | Bundesnetzagentur fiir
'% (Federal Cartel | Telekommunikation und | Elektrizitt, Gas,
E Office) 1957 Post (RegTP) 1996 Telekommunikation, Post
< und Eisenbuhnen (1998)
© Conseil de la | Autorit¢ de régulation de | Commission de régulation
% concurrence 1986 | télécommunications 1996 de 1’énergie 2003 (2000)
o
w | (1977)

Cuadro de referencia: Gilardi, Fabrizio (2013)

El cuadro previsto (Cuadro 4), nos permite ilustrar las trayectorias de
formacién de distintas autoridades nacionales de regulacion en varios sectores en
Alemania, Francia y en el Reino Unido. Este esquema se focaliza sobre los
sectores de la competencia, las telecomunicaciones y la energia que representan
los primeros sectores de liberalizacion en estos paises. Sin embargo, es muy

dificil alcanzar una independencia de iure como de practica.

Ademas, los principios de legitimad y de responsabilidad que permiten
crear un equilibro entre los distintos poderes, justifican la necesidad de un cierto
grado de control. Asi, una autoridad nacional de regulaciéon en el sector
energético, aunque sea definida con personalidad juridica propia, disponiendo
libremente de sus recursos financieros y humanos, esta determinada en sus tareas
de regulacion por un cierto nivel de control politico. Las cuestiones energéticas
hacen parte de las politicas estratégicas del Estado y su concepcion estd definida

en los Ministerios correspondientes.
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El Cuadro 4 nos recuerda igualmente que si en Europa occidental existian
unas pocas autoridades o agencias autonomas en los afios 80. A los finales de los
afios 90 este fendmeno se volvidé comun. La formacion de autoridades autonomas
de regulacion fue sinonimo de una voluntad de regulacion transparente y de una

gobernanza moderna del Estado.

Este grafico abajo (Esquema 2) nos permite visualizar las evoluciones en
la difusién del modelo de agencias auténomas de regulacion en el mundo en
varios sectores. El continente latinoamericano ha sido rapidamente influenciado
por esta forma institucional de regulacion, aunque ha sido muchas veces

apropiada nuevamente en los distintos paises.

Esquema 2: Difusién de las agencias auténomas de regulacion en el mundo’®

[Becticty]

® Modelo presentado en el capitulo “The Diffusion of Independent Regulatory Agencies” In
Gilardi, Fabrizio: Delegation in the Regulatory State. Independent Regulatory Agencies in Western
Europe. 2013, p. 107.
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2.1.1. La formacion de los reguladores nacionales de energia

en América Latina: ;juna historia singular o plural?

El continente latinoamericano ha sido propicio al establecimiento de
reguladores nacionales de energia. Se trata de territorios con una heterogeneidad
considerable en la disposicion de recursos naturales de gas y petrdleo y de
infraestructuras energéticas. Ademas, una de las especificidades del continente, es

el papel predominante del Estado en la regulacion del sector energético.

Los procesos de liberalizaciéon y desreglamentacion intervienen en
América Latina en el sector energético a los finales de los anos 80. El primer pais
que introduce medidas de liberalizacion, tomando como ejemplo el caso britanico
(British Telecom y Telecommunications Act, 1984) es Chile en 1978. Chile es un
pais que carece de recursos energéticos, principalmente petréleos y depende
significativamente de sus capacidades hidraulicas y de las importaciones. Los
proyectos de generacion de energia nuclear’’ han sido dejado de lado después del

enorme terremoto de 201078,

La ola de democratizacion y de consolidacion politica ha sido favorable a
la adopcion de nuevas medidas e instrumentos que tenian que modernizar la
gobernanza del Estado. Esta ola ha sumergido trece paises latinoamericanos en
una sola década. Mas que con eventos espectaculares, los procesos de transicion
en el continente fueron lentos y graduales. La busqueda de eficiencia econdmica y
el abandono progresivo del control social, fueron las bases de construccion de

nuevas alternativas, creibles y encarnadas por fuerzas de oposicion responsables.

"7 programa electoral de Sebastian Pifiera, Presidente de Chile entre 2010 y 2014.
’® Terremoto de Chile del 27 de febrero de 2010 de magnitud 8,8 de la escala de Richter. Con
alrededor de 560 personas fallecidas y 2 millones de damnificados, se tratd de la peor catastrofe
natural del pais desde 1960.

47



Cuadro 5: Cronologia de la ola de democratizacion en América Latina’®

Paises Fechas de Forma de Presidentes inaugurando los

transicion transicion nuevos regimenes

Ecuador 1979 Eleccién Jaime ROLDOS

Peru 1980 Eleccion Fernando Belaunde TERRY

El Salvador | 1980 Nominacion José Napoleon DUARTE

Honduras 1981 Eleccion Roberto Suazo CORDOVA

Bolivia 1982 Eleccion Hernén Siles SUAZO

Argentina | 1983 Eleccion Raul ALFONSIN

Brasil 1985 Eleccion indirecta José SARNEY

Guatemala | 1985 Eleccion Vinicio CEREZO

Uruguay 1985 Eleccion Julio Maria SANGUINETTI

Paraguay 1989 Golpe del Estado Andrés RODRIGUEZ

Chile 1989 Eleccion Patricio AYLWIN

Panama 1989 Intervencion militar | Guillermo ENDARA

Nicaragua 1990 Eleccion Violeta BARRIOS DE CHAMORO

In Dabéne, Olivier: L’Amérique latine a I’époque contemporaine. 6° Edicion. Paris: Armand

Colin, 2007. p. 180.

79 S T . .
Las fechas de la ola de democratizacion son indicativas. Olivier Dabéne subraya en la

presentacion de su cuadro las dificultades de definir con precision el inicio de la transicion a la

democracia In Dabene, Olivier: L’Amérique latine a I'époque contemporaine. 6° Edicion. Paris:
Armand Colin, 2007. p. 180.
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El Cuadro 5 enumera cronolégicamente las transiciones a la democracia
en el continente latinoamericano®. Este periodo de consolidacion democrética se
caracterizo también por el lanzamiento de importantes reformas econdmicas
necesarias para responder a la crisis econdmica que atravesaban los paises
latinoamericanos. A la escala del continente, fue necesario adoptar reformas
estructurales que consistian en la reduccion de los gastos publicos, en la
reorientacion de las politicas monetarias y en las aceptaciones de los cambios de
politicas fiscales. Los modelos econdmicos neoliberales sirven de ejemplo a los
gobiernos latinoamericanos. Las concepciones neoliberales del Estado que exaltan
la desreglamentacion y el desvolvimiento favorecen la “autonomizacion” de los
reguladores nacionales de la administracion central. En este periodo se inicia una
serie importante de privatizaciones que el Cuadro 6 muestra con los valores (en
millones de dolares) de las transacciones realizadas por los gobiernos argentinos,
brasileiros y mexicanos entre 1990 y 1997. Una parte significativa de estas
privatizaciones fue ligada al sector energético, que beneficid de un enorme interés

del capital extranjero.

Cuadro 6: Los valores (en millones de doélares) de las privatizaciones en

Argentina, Brasil y México en los afios 90

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | Total

ARG 2139 | 1896 | 5312 | 4589 | 1441 | 1340 | 1033 969 | 18719

BRA - 1564 | 2451 | 2621 | 1972 | 910 3752 | 17400 | 30670

MEX 3580 | 10716 | 6799 | 2507 771 - - 84 | 24457

TOTAL | 5876 | 16702 | 14886 | 10179 | 8529 | 4281 | 12332 | 24408 | 97193
Continente

Elaboracion a partir de los datos de la CEPAL, Estudio economico de América Latina y

el Caribe, 1997 — 1998, p. 50 (In Dabeéne, 2007)

8 Excepto Cuba y México.
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En 1997, los ingresos extranjeros directos superan los 85 billones de
dolares™. En Argentina, las olas de privatizaciones durante el gobierno de Carlos
Menem™ se aplican a todos los sectores: desde la produccion, el transporte y la
distribucion de la electricidad y del gas natural hacia los ferrocarriles, las
aerolineas o las telecomunicaciones. La privatizacién de Yacimientos Petroliferos
Fiscales (YPF) al principio de los afios 90 se efectio por 9 billones de dolares®.
Fue principalmente durante esta década de los 90, que el establecimiento de
organos ¢ instituciones regulatoria del sector energético se ha ampliado a todo el
continente. El ejemplo chileno de los finales de los afnos 70 ha sido seguido con la
creacion del Ente Nacional Regulador de Electricidad (ENRE) en 1991 y del Ente
Nacional Regulador del Gas (ENARGAS) en 1993 en Argentina. Durante la
primera mitad de los afios 90 fue formada en 1994 la Comision de Regulacion de
Energia y Gas en Colombia (CREG), la Comisién Nacional de Energia en
Honduras (CNE) y en 1995 la Comision Reguladora de Energia (CRE) en
México. Mas tarde fueron establecidos los reguladores en Bolivia: la Agencia
Nacional de Hidrocarburos (ANH) y la Autoridad de Fiscalizacion y Control
Social de Electricidad (AE) fueron constituidos en 2009.

El Cuadro 7 presenta en una perspectiva cronologica la creacion de cada
autoridad administrativa de regulacion del sector energético. Una de las
particularidades del continente latinoamericano es que la regulacion de la
produccion y distribucion energética esta acompanada por la de la explotacion de
los hidrocarburos, donde el Estado figura como accionario. Por eso, en paises con
reservas de hidrocarburos como Argentina, Venezuela o Bolivia, existen

organismos publicos de control de explotacion.

81 Dabeéne, Olivier: L’ Amérique latine d I’époque contemporaine. 6° Edicion. Paris: Armand Colin,
2007, p. 202 — 203.
8 Algunos analistas y econémicos argentinos calificaron las privatizaciones en Argentina en los
afios 90 como “traumatizantes” In Azpiazu, Daniel, Schorr, Martin: Le traumatisme des
privatisations, Matériaux pour I’histoire de notre temps — BDIC, 2006/1, n°81, p. 51-57
8 A partir de 2007 Repsol ha sido mayoritario con 58% (Grupo Petersen 25%, otros inversores:
16%). El gobierno de Cristina Kirchner nacionalizé YPF.
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Cuadro 7: Creacion de los reguladores nacionales de energia en América Latina

Nombre completo de los reguladores nacionales de energia con acrénimos y fechas de

creacion
Argentina | Ente Nacional Regulador de la Electricidad (ENRE) 1991
Ente Nacional Regulador del gas (ENARGAS) 1993
Bolivia Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) 2009
Autoridad de Fiscalizacion y Control Social de Electricidad
(AE)
Brasil Ageéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural ¢ Biocombustiveis 1998
(ANP)
Chile Comision Nacional de Energia (CNE) 1978
Superintendencia de Electricidad y Combustibles (SEC) 1985
Columbia | Comision de Regulacion de Energia y Gas Combustible 1994
(CREG)
Costa Rica | Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) 1996/2008
Ecuador Centro Nacional de Control de Energia (CENACE) 1996
Consejo Nacional de Electricidad (CONELEC)
Guatemala | Comision Nacional de Energia Eléctrica (CNEE) 1996
Honduras | Comision Nacional de Energia (CNE) 1994
México Comision Reguladora de Energia (CRE) 1995
Nicaragua | Instituto Nicaragiiense de Energia (INE) 1985
Panama Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP) 1996
Peru Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y Mineria 1996
(OSINERGMIN)
Rep. Dom. | Superintendencia de Electricidad (SE) 2001
Comision Nacional de Energia (CNE)
El Superintendencia general de Electricidad y Telecomunicaciones 1996
Salvador (SIGET)
Uruguay Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA) 2002
Venezuela | Comision Nacional de Energia Eléctrica (CNEE) 2003
Ente Nacional del Gas Venezuela (ENAGAS) 1999/2000
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Encuadrado 2: Formacion de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos
(ARESEP) en Costa Rica

Costa Rica representa uno de los paises pioneros en la regulacion del

sector energético y en general de los servicios publicos en América Latina.

La regulacion de la mayoria de los servicios publicos fue casi inexistente
como en la mayoria de los paises latinoamericanos dentro del gobierno liberal®*.
El proceso de regulacion empez6 a partir de los finales del siglo XIX y al
principio del siglo XX. En efecto, en este periodo entre 1870 y 1910 se instalaron
y crearon empresas que provean y generaban los servicios publicos. En el sector

energético, la primera planta eléctrica (50 Kw) se instalo en San José en 1884.

La Ley No. 77 que fue proclamada el 31 de Julio de 1928 por el Congreso
Constituyente nacionalizdé las fuerzas hidraulicas y decretdé la creacion del
Servicio Nacional de Electricidad (SNE). La SNE tenia competencias en el
otorgamiento de concesiones, la adquisicion de instalaciones y plantas eléctricas,

el control de la calidad del servicio y la fijacion de los tarifas para los abonados®.

En los afos 40, que corresponde a un periodo de cambios importantes en la
legislacion de Costa Rica, se aprueba el 27 de Agosto 1942 una la Ley de Aguas
No. 276 que amplia el dominio publico de las aguas, de modo que estan

consideradas de “propiedad nacional®®”

, incluyendo también a las aguas
subterraneas y superﬁciales87. En este periodo se otorgo también a la SNE la
intervencion en los diferendos a las cuales se pudo llegar entre los usuarios y las

compaiiias.

8 La Constitucion de Costa Rica que garantizaba las libertades individuales, fue aprobada en
1871.
8 1 os datos fundamentales de la creacion de la ARSEP son disponibles sobre la pagina web de la
institucion: http://www.aresep.go.cr/
% Articulo 2 de la Ley de Aguas No. 276 del 27 de Agosto 1942.
S Articulo 1 'y 2 de la presente Ley In http://www.qwp.org/Global/GWP-
CAm_Files/L EY%20DE%20AGUAS%20276%20CR.pdf
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En los afios 80 y 90, el Estado costarricense se encuentro entre dos
exigencias, las del desmantelamiento de las instituciones del proteccionismo y del
estatismo y las de la arbitracion eficiente y neutral que regulara las prestaciones
de servicios pﬁblicosgB. Fue asi que se transformo después de una década de
discusiones desde 1989, el Servicio Nacional de Electricidad en la Autoridad
Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) el 9 de Agosto 1996 por la Ley
No. 7593. Este siguiente Ley ha sido reformada el 8 de Agosto 2008 por la Ley
8660. Esta transformacion institucional y juridica de la SNE en la ARESEP ayudo
significativamente a la consolidacion del sistema regulatorio de los servicios
publicos en Costa Rica. El cuadro 8 abajo presenta los directores sucesivos —

Reguladores Generales de la ARESEP en los altimos quince afios.

Cuadro 8: Lista de los Requladores Generales de la ARESEP en Costa Rica

Los Reguladores Generales de la ARESEP en Costa Rica desde la

concretizacion de la Ley 7593 de 1996

1991 — 1996 Lionel Fonseca Cubillo

1997 - 2000 Rafael Carillo Lara

1998 — 2002 Leonel Fonseca Cubillo

2002 — 2003 Hermann Hess Araya

2003 — 2006 Aracelly Pacheco Salazar

2006 - 2010 Fernando Herrero Acosta

2012 - Dennis Meléndez Howell

Elaboracion propia

# Mas informaciones en el Capitulo IV. In Rodriguez Argiiello, Porras Rojas, Roger: Desarrollo y
regulacion de los servicios publicos en Costa Rica. San José: Autoridad Reguladora de los
Servicios Publicos de Costa Rica, Septiembre 2000, p. 155 - 189.
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La liberalizacion de las actividades de produccion eléctrica, la progresiva
separacion de las actividades y el establecimiento de organismos de control
permitieron alcanzar la configuracion institucional de cada autoridad dentro de sus
distintos marcos juridicos nacionales. Sin embargo, el estatuto juridico de cada
autoridad, el grado de independencia o autonomia politica y financiera, asi que la
definicion de sus competencias estan, en una parte significativa de los casos, por

debajo de las prerrogativas que disponen sus homologues europeos.
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2.1.2.La definicion juridica y administrativa de Ilas
autoridades administrativas de regulacion de energia

en América Latina

El continente latinoamericano conoce una evolucion similar a la de los
paises europeos. La necesidad técnica de reglamentacion del sector con la
voluntad de imparcialidad politica contribuyeron juntos a la progresiva

desconcentracion institucional del 6rgano reglamentario.

Hoy en dia, la mayoria de los reguladores nacionales de energia de
América Latina disponen de una personalidad juridica. Disponer de una
personalidad juridica de derecho publico se traduce generalmente por una
autonomia administrativa técnica, administrativa y operativa, no necesariamente
siempre con una autonomia financiera. Sin embargo las leyes que delimitan la
creacion y el funcionamiento de los reguladores nacionales de energia le atribuyen
un patrimonio propio, que generalmente corresponde al edificio de la sede. El
Cuadro 9 en la pagina siguiente presenta el cuadro legislativo y reglamentario que

acompafo la creacion de las organizaciones de regulacion en cada pais.

Une separacion definitiva en el sector energético entre los organos de
regulacion y los del ministerio competente como la encontramos con las
autoridades nacionales de regulacion en los paises europeos no ha sido todavia
finalizada en los paises latinoamericanos. Los reguladores nacionales de energia
en América Latina cumplen, en la mayoria de los casos, con los requisitos de
gestion autonoma de recursos financieros y humanos. Sin embargo, estan todavia
en subordinacion al ministerio correspondiente. Por eso, en este sentido, no
pueden ser caracterizadas como autoridades independientes como es el caso de los
reguladores nacionales del sector en Europa. Consecuentemente, las autoridades
administrativas de regulacion del sector energético en América Latina pueden
calificarse como: organismos desconcentrados o descentralizados (1) o como

organos técnicos de los ministerios (2).
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Cuadro 9: Definicién del cuadro legal y reglamentario vigente de los requladores

nacionales de energia en América Latina

Reguladores nacionales

Cuadro legal y reglamentario vigente

ARG | ENRE Ley n°24076 Gas natural: Marco Regulatorio de la
ENARGAS actividad. Privatizacion del Gas del Estado Sociedad del
Estado. Transicion. Disposiciones Transitorias y
Complementarias, promulgada el 9/06/1992;
Decreto 1738/92 Reglamentacion de la Ley n°24076
que regula la actividad de transporte y distribucion de
gas natural como servicio publico del 18/09/1992;
Ley n°24065 Régimen de la energia eléctrica
promulgada el 3/01/1992 que establece el ENRE
BRA | ANEEL Lei n°9427 del 26/12/1996 que establece la ANEEL;
ANP Decreto n°2335 del 6/10/1997 sobre la ANEEL;
Portaria MME n°349 de 28/11/1997 sobre el regimen
interno de la ANEEL,;
Lei n°9478 del 6/08/1997 que establece la ANP;
Decreto n°2455 de 14/01/1998 sobre la ANP;
CHL | CNE Ley n°2224 del 8/06/1978 que crea la CNE;
SEC Ley n°20402 de 1978 que crea el Min. de Energia;
Ley n°18410 del 22/05/1985 que crea la SEC.
COL | CREG Ley 142 del 11/06/1994 por lo cual se establece el
régimen de los servicios ptblicos domiciliarios;
Ley 143 del 12/06/1994 por lo cual se establece el
régimen para la generacion, interconexion, transmision,
distribucion y comercializacion de electricidad en el
territorio nacional, se conceden unas autorizaciones y se
dictan otras disposiciones en materia energética
CR ARESEP Ley n°7593 y sus reformas de la ARESEP del

9/08/1996;
Ley n°8660 del 8/08/2008 sobre la ARESEP.
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Reguladores nacionales

Cuadro legal y reglamentario vigente

EC CENACE Ley de Régimen del Sector Eléctrico (LRSE) del
CONELEC 10/10/1996 que crea el CENACE y el CONELEC

GUA | CNEE Ley General de Electricidad en el decreto n°93-96 que
crea la CNEE;
Reglamento de la Ley General de Electricidad n°256-97
de 21 de marzo de 1997.

HON | CNE Decreto n°158-94 del 26/11/1994 decretando la ley
marco del sub-sector eléctrico que crea la CNEE.

MEX | CRE Ley de la Comision Reguladora de Energia del
31/10/1995

PAN | ASEP Decreto ejecutivo n°143 del 29/09/2006 que crea la
ASEP;
Decreto Ley n°10 de 22/02/2006 que reorganiza la
estructura y las atribuciones del Ente.

PE OSINERGMIN | Ley n°26734 del OSINERG del 31/12/1996;
Ley n°28964 del OSIGERMIN de 2007;
Decreto  Supremo n°067-2007-PCM que aprueba
modificacion de Reglamento de Organizacion vy
Funciones (ROF) del OSIGERMIN del 10/08/2007.

SAL | SIGET Decreto Legislativo n°808 del 12/09/1996 que crea la
SIGET;
Decreto Legislativo n°175 del 4/09/1997 sobre la
personeria juridica de la SIGET;
Decreto ejecutivo n°56 del 13/05/1998 sobre el
reglamento de la SIGET.

URG | URSEA Ley n°17598 de 13/12/2002 que crea la URSEA;

Ley n°17930 de 19/12/2005 sobre los consumidores;
Ley n °18159 de 20/07/2007 sobre los consumidores;
Decreto n°328/003 del 12/08/2003 sobre la organizacion
Ley n°18597 del 21/09//2009 modificaciones del ente.

Elaboracion propia
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Organismos desconcentrados o descentralizados (1)

La Superintendencia General de Electricidad y Telecomunicaciones
(SIGET) salvadorefia, la Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP) de
Panamda, el Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y Mineria
(OSINERGMIN) peruviano, la Comision Reguladora de Energia (CRE) en
México y los reguladores argentinos y brasileiros representan organismos
desconcentrados. En su concepcion juridico-institucional se acercan a los modelos
de agencias gubernamentales en Europa. Estas agencias fueron en muchos casos,
precursores en el proceso de institucionalizacion y autonomizaciéon de 10s
reguladores de la supervision ministerial. Es precisamente esta vigilancia
ministerial que demuestra claramente que la fase de separacion no esta finalizada,
porque todavia el poder de decision, en el sector en cuestion, esta concentrado en

la administracion central.

La Comision Nacional de Energia (CNE) en Chile corresponde a un
organismo descentralizado como lo describe el Encuadrado 3. En el proceso de
descentralizacion, como en el proceso de desconcentracion se delegan funciones.
La diferencia reside en la relacion de dependencia jerarquica con la

administracion publica inicial.*

Todos estos reguladores posen una personalidad juridica de derecho
publico, lo que los permite asumir plenamente la responsabilidad desde el punto

de vista juridico.

8 E| proceso de descentralizacion en su definicion juridica comin hace referencia a la delegacion
del ejercicio de unas competencias a niveles territoriales distintos de los centrales (nivel local,

regional, estatal, ...)

58



Encuadrado 3: Formacion de la Comisiéon Nacional de Energia (CNE) en Chile

El marco de la regulacion del sector energético de Chile se inicid en 1978
con el Decreto-Ley n°2.224 de 1978 que crea la Comision Nacional de Energia
(CNE) y la Ley n°18.410 que crea la Superintendencia de Electricidad y
Combustibles (SEC) en 1985. Las dos autoridades administrativas representan un
servicio publico descentralizado. Pero, la CNE depende directamente en materias
energéticas de la Presidencia de la Republica, en cambio la SEC depende de la
supervision del Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion. La SEC esta
responsable de las actividades de fiscalizacion y de supervision del cumplimiento
de normas técnicas y de las disposiciones legales y reglamentarias respecto a la
generacion, la produccion, el almacenamiento, el transporte y distribucion de los
combustibles liquidos, gas y electricidad. La CNE depende directamente de la
Presidencia de la Republica, como lo muestra el Esquema 3, porque la parte
estratégica de determinacion de planes y de politicas de desarrollo del sector
energético esta claborada y coordinada por ella. Sus acciones no se limitan al
control y a la reglamentacién pero incluyen también las competencias de

planificacion.

Esquema 3: Esquema institucional de la regulacion del sector energético en Chile

Presidencia de la Repiblica

Ministerio de
Economia, Ministerio de Comizion Nacional
Fomento y Mineria de Energia
Reconstruccion
Superintendencia . o Empresa
dePElecn'icidad ¥ iﬁ::mq E}ﬂg; Nacional del
Combustibles s Petréleo (ENAP)

In Pina Carlos: Regulacion y funcionamiento del sector energético en Chile. ARIAE. p. 15

59



Organos técnicos de los ministerios (2)

Los otros reguladores nacionales de energia en América Latina estan
concebidos como organos técnicos. Entonces, se trata de organos internos a la
administracion ministerial, donde no estad todavia definida una separacion entre las
actividades de elaboracion estratégica de politicas publicas energéticas y las de
regulacion. A la escala del continente latinoamericano, se trata de la Unidad
Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA) uruguaya, de la Comision
Nacional de Energia (CNE) hondurefia, de la Comision Nacional de Energia
Eléctrica (CNEE) guatemalteca, de la Comision de Regulacion de Energia y Gas
(CREG) colombiana.

Todos estos reguladores forman parte de los ministerios o secretarios del
Estado relativos a los asuntos energéticos. En el caso de la Unidad Reguladora de
Servicios de Energia y Agua (URSEA) que incluye la regulacion del conjunto de
los servicios publicos en Uruguay, el 6rgano hace parte del Ministerio de
Industria, Energia y Mineria. Como estos organos técnicos estdn relacionados

internamente a los ministerios, no posen una personalidad juridica propia.

Hay que constatar una excepcion que es la del Centro Nacional de Control
de Energia (CENACE) en Ecuador. EI CENACE es una corporacion civil de
derecho privado®™. Su caracter es eminente técnico, sin fines de lucros. Este
organo estd compuesto de miembros de empresas del sector energético, entre
ellas: empresas de generacion, de distribucion y de transmision. Esta corporacion
incluye también miembros de los grandes consumidores™. Se trata de una
formacion distinta pero que influye sobre el cuadro de regulacion de la energia en

el pais.

% Articulo 22 del Capitulo V. de la Ley de Régimen del Sector Eléctrico del 10 de octubre de
1996.
** Ibid.
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Cuadro 10: Definicion administrativa v juridica de los reguladores nacionales de

energia en América Latina

Reguladores nacionales Naturaleza juridica Definicion juridico-
institucional
ARG | ENRE Personalidad juridica Organismo  desconcentrado;
ENARGAS Autarquia Ministerio de Economia y de
Obas y de Servicios Publicos
BRA | ANEEL Personalidad juridica Autarquia;
ANP Ministerio de Minas i Energia
CHL | CNE Personalidad juridica Organismo descentralizado ;
Presidencia de la Republica
SEC Sin personalidad juridica | Organismo descentralizado ;
Ministerio de  Economia,
Fomento y Reconstruccion
COL | CREG Sin personalidad juridica | Organo técnico (OT);
Ministerio de Minas y Energia
CR ARESEP Personalidad juridica Autarquia;
Ministerio  del ~ Ambiente,
Energia y Telecomunicaciones;
Ministerio de Obras Publicas y
Transportes
EC CENACE Corporacion civil de derecho privado
CONELEC Personalidad juridica Autarquia
GUA | CNEE Sin personalidad juridica | Organo técnico (OT);
Min. de Energia y de Minas
HON | CNE Sin personalidad juridica | Organo técnico (OT);
Secretario de Estado en los
Despachos de
Comunicaciones, Obras
Publicas y Transporte
MEX | CRE Personalidad juridica Organismo desconcentrado;
Secretaria de Energia
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Reguladores nacionales

Naturaleza juridica

Definicion juridico-

institucional

PAN | ASEP

Personalidad juridica

Organismo  desconcentrado;
Ministerio de Economia y

Finanzas

PE OSINERGMIN

Personalidad juridica

Organismo  desconcentrado;

Ministerio de Energia y Minas

SAL | SIGET Personalidad juridica Organo desconcentrado;
Ministerio de Economia
URG | URSEA Sin personalidad juridica | Organo técnico (OT);

Ministerio de Industria,

Energia y Mineria

Elaboracion propia

La configuracion institucional de los reguladores nacionales de energia

depende no solamente de su naturaleza y su definicion juridica, pero también de

las principales atribuciones y misiones que los fueron delegados o confiados en la

regulacion de las redes y de los mercados. En algunos paises, las competencias se

limiten a la ejecucion de normas eminente técnicas. En otros casos, las

autoridades administrativas de regulacion tienen un papel decisivo en el sector.

Una de las misiones especiales que pueden ser atribuidas a los reguladores

nacionales, son las que son relativas al revolvimiento de controversias y a la de

proteccion de los derechos de los consumidores. Estas competencias permiten

superar el caracter subordinado a la administracion central o a los ministerios,

gracias a una relacion directa al cotidiano con los consumidores.
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2.2. Las principales misiones de los reguladores

latinoamericanos en el sector energético

Con la distincion en la naturaleza y en la definicion juridico-institucional
observamos también una variedad y un grado de diferencia significativo entre las
misiones y las actividades de regulacion entre los distintos reguladores nacionales
latinoamericanos. Como lo subrayan los estudios de la OCDE, los reguladores
nacionales en la regulacion econdémica tienen como mision principal la proteccion
de los usuarios finales, asi que la de los inversores™. El balance entre esos dos
objetivos hace el cotidiano de las organizaciones de regulacion en el sector
energético. Efectivamente, hay que proteger los inversores frente a los arbitrajes
del gobierno en la fijacion de los tarifas cuando no son econdmicamente viables.
Como de la misma manera, una proteccion de los usuarios finales, entre los cuales
encontramos los consumidores particulares o las empresas es necesaria para evitar

los abusos de poder.

En algunos casos las misiones de regulacion estan concebidas de manera
mas amplia, incluyendo unas atribuciones sociales. En el continente
latinoamericano, estas politicas de regulacion en el sector energético se declinan a
través de la definicion misma de lo que es un servicio publico. Con una definicion
general de un servicio publico, que calificamos como un “servicio de interés
general con el control de una autoridad pdblica%”. En la regulacion de la energia,
se puede tratar por ejemplo de la vulnerabilidad de los consumidores. Asi, las
atribuciones de los reguladores se extienden a las de la consultacion y a las de la

mediacion o jurisdiccion.

% In International Energy Agency (IEA): Regulatory Institutions in Liberalised Electricity
Markets. Paris : IEA, 2001. p. 19.

93 .y, . .. . ey,
Se trata de una definicion general. Existen distintas variaciones de la definicion legal de lo que
es un servicio publico. Hay que precisar que la realizacion de un servicio publico puede depender

de un organismo publico o privado, dependiendo de la legislacion en vigor.
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2.2.1. Las actividades de regulacion de las redes y de los

mercados de energia en América Latina

El campo de regulacion en el cual, intervienen los reguladores
latinoamericanos es variable y depende considerablemente de las competencias
atribuidas por el cuadro normativo del pais. En este sentido, la naturaleza y la
definicion juridico-institucional de estas organizaciones influyen sobre la
amplitud de sus atribuciones, en particular en relacion al control y el monitoring

de los mercados y sus posibilidades de intervencion.

Los campos de intervencion (1)

Entre los reguladores que hacen parte de nuestro andlisis comparativo,
cuatro de ellos son organizaciones que no se limiten en las actividades de
regulacion a solamente el sector energético. Son los casos de: la Autoridad
Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) en Costa Rica, la Autoridad
Nacional de los Servicios Publicos (ASEP) en Panama, la Superintendencia
General de Electricidad y Telecomunicaciones (SIGET) en El Salvador y la
Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA) en Uruguay. Estos
cuatros reguladores intervienen también en la regulacion del agua, de las
telecomunicaciones o en el conjunto de los servicios publicos. Por eso
presentamos con detalles en el Encuadrado 4 el caso del campo de intervencion
de la ASEP en Panama. La fusion de los sectores de regulacion del Estado en una
sola institucidon es un proceso que también ha sido iniciado en algunos paises
europeos. Recién, la Autoridad Independiente de Correos y Telecomunicaciones
en los Paises Bajos (Onafhankelijke Post en Telecommunicatie Autoriteit, OPTA)
se uni6 a la Autoridad Holandesa de Competencia (Nederlandse
Mededingingsautoritei, NMa), que esta encargada de la regulacion del sector
energético™para formar la Autoridad de los Consumidores y de los Mercados
(Autoriteit Consument en Markt, ACM)®.

% Energiekamer ha sido parte de la Autoridad Holandesa de Competencia (NMa) y después de la
fusion integré la Autoridad de Consumidores y Mercados (ACM).
% La fusion se realizo el 1 de Abril de 2013. Pagina web de la ACM: www.acm.nl/en/
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Encuadrado 4: Presentacion del campo de intervencion de la Autoridad Nacional

de los Servicios Publicos (ASEP) en Panama

® como regulador

La Autoridad Nacional de los Servicios Publicos®
nacional de Panama fue creado con la Ley 26 de 1996 para establecer la
estructura, las atribuciones y la fiscalizacion de los servicios publicos en el pais®’.
Su formacion corresponde a la letra y al espiritu de la Constitucion de Panama de
1972%, El articulo 284 estipula que “el Estado intervendrd en toda clase de
empresas, dentro de la reglamentacion que establezca la Ley, para hacer efectiva
la justicia social (...), en especial, para los siguientes fines: (1) Regular por
medio de organismos especiales las tarifas, los servicios y los precios de los
articulos de cualquier naturaleza, y especialmente los de primer necesidad. (2)
Exigir la debida eficacia en los servicios y la adecuada calidad de los articulos

mencionados (...)%.”

El regulador panamefio actta en la regulacion y el control de la prestacion
de los servicios publicos de agua potable, alcantarilladlo sanitario, electricidad,
telecomunicaciones, radio y television, asi como la transmision y la distribucion

de gas natural (Cuadro 11)'®.

Cuadro 11: Estructura de la ASEP en Panami

Abastecimiento de agua potable Direccion nacional de Direccion
Alcantarillado sanitario electricidad, agua potabley | Nacional de
Electricidad/Gas natural alcantarillado sanitario atencion al

Telecomunicaciones Direccion nacional de usuario
Radioy TV telecomunicaciones

Elaboracion propia

% Ppagina web de la ANSP: http://www.panamatramita.gob.pa/institucion/autoridad-nacional-de-

los-servicios-p%C3%BAblicos ; http://asep.gob.pa/default.asp

7 hitp://www.gacetaoficial.gob.pa/

% Es la cuarta constitucion latinoamericana més longeva después de la de México (1917), Costa
Rica (1949), Uruguay (1967).

% Constitucion de Panamé de 1972, articulo 284.

190 Decreto ejecutivo n°143 de 29 de septiembre de 2008, articulo 4.
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Cuadro 12: Presentacion del campo de intervencién y de las actividades de

regulacion de las organizaciones reguladoras de energia en América Latina

Reguladores nacionales

Campo de intervencion

Actividades de

regulacion
ARG | ENRE Regulacion en el sector eléctrico | - Regulacion de
(transporte, distribucion) monopolios;
ENARGAS Regulacion en el sector del gas | - Calidad y monitoring;
natural (transporte, distribucion) | - Negociacion y tarifas
- Reporting
BRA | ANEEL Regulacion en el sector eléctrico | - Regulacion de
y mejora de sus capacidades | monopolios;
eléctricas (incluso hidraulicas) - Calidad y monitoring

ANP Regulacion de la exploracion, | - Negociacion
exportacion e importacion de
petroleo, gas natural y derivados

CHL | CNE Regulacion de todas las fuentes | Concepcion estratégica
energéticas (planificacion)

SEC Regulacion  del  gas, la |- Calidad y Monitoring
electricidad y los combustibles | - Tarifas y Reporting
liquidos

COL | CREG Regulacion en el sector eléctrico | - Regulacion de
monopolios;
- Negociacion y tarifas
CR ARESEP Prestacion de servicios publicos: | - Calidad y monitoring;
agua, saneamiento ambiental, | - Tarifas
energia eléctrica, combustibles y
transportes
EC CENACE Corporacion civil
CONELEC Regulacion en el sector eléctrico | - Calidad y monitoring;

(generacion, transmision,

distribucion y comercializacion)

- Consultacion
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Reguladores nacionales Campo de intervencion Actividades de
regulacion
GUA | CNEE Regulacion en el sector eléctrico | - Calidad y monitoring;
HON | CNE Regulacion en el sector eléctrico | - Calidad y monitoring;
MEX | CRE Regulacion en el sector eléctrico | - Regulacion de
(conduccion, transformacion y | monopolio
distribucion) - Calidad y monitoring;
- Negociacion
PAN | ASEP Prestacion de servicios publicos: | - Regulacion de
agua, alcantarillado sanitario, | monopolio
transmision y distribucion de | - Calidad y monitoring;
gas natural y electricidad,
telecomunicaciones, radioy TV
PE OSINERGMIN | Regulacion en  electricidad, | - Regulacion de
hidrocarburos y mineria. monopolio
- Calidad y monitoring;
SAL | SIGET Regulacion en el sector eléctrico | - Regulacion de
y de las telecomunicaciones monopolio;
- Calidad y monitoring;
- Reporting
URG | URSEA Regulacion en el sector eléctrico | - Regulacion de
(generacion/importacion/distri- monopolio;
bucion y comercializacion), en | - Calidad y Monitoring
los combustibles (liquidos, | - Tarifas y reporting
biocombustibles) y en el agua y
saneamiento.

Elaboracion propia
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El Cuadro 12 resume los campos de intervencion de los reguladores
latinoamericanos en el sector energético y en otros sectores. En Costa Rica, la
Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos interviene en la prestacion de
servicios publicos de agua, sanecamiento ambiental, energia eléctrica,
combustibles y transporte terrestre, maritimo y aéreo’®’. Las telecomunicaciones
estan gestionadas por la Superintendencia de Telecomunicaciones (Sutel)'®. En
Uruguay, la Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA) esta
encargada de la regulacion del sector eléctrico (las actividades de generacion,
importacion, distribucion y comercializacion), de los combustibles liquidos y

biocombustibles'® y del agua y saneamiento™®*.

La mayoria de los reguladores latinoamericanos de nuestro estudio
comparativo actuan, como lo muestra el Cuadro 12 solamente en la regulacion
energética. Sin embargo, la definicion de las actividades de regulacion puede ser

variable.

Las actividades de regulacion en el sector energético (2)

Las actividades de regulacion de los reguladores de energia en América
Latina cumplen principalmente las misiones de proteccion de los inversores, de
los usuarios finales y el cumplimiento de los principios de competencia, eficiencia

y transparencia.

En este sentido, los reguladores latinoamericanos de energia intervienen en

primer lugar en la regulacion de los monopolios. En Argentina, la legislacion fija

101 Articulo 1 de la Ley n°17598 de 13 de diciembre de 2002 creando la Unidad Reguladora de
Servicios de Energia y Agua; Ley n°18597 del 21 de septiembre de 2009 que modifica la
constitucion de Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua.
102 pagina web de la Superintendencia de Telecomunicaciones (Sutel): http://sutel.go.cr
103 S trata del gas natural y del gas licuado del petréleo (GLP).
104 Articulo 1 de la Ley n°17598 de 13 de diciembre de 2002 creando la Unidad Reguladora de
Servicios de Energia y Agua; Ley n°18597 del 21 de septiembre de 2009 que modifica la
constitucion de Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua.
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claramente el papel del Ente Nacional Regulador de la Electricidad (ENRE) en la

prevencion de “conductas anticompetitivas, monopolicas o discriminatorias entre

10555

los participantes de cada una de las etapas de la industria " como el del Ente

Nacional Regulador del Gas (ENARGAS) en la promocion de “la competitividad

de los mercados de oferta y demanda (...)'*.”

En segundo lugar, las organizaciones de regulacién tienen como
obligacion el monitoring y el control de la calidad de los servicios. Segun la
legislacion panamena, la Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP)
“verifica y exige el cumplimiento de los niveles de calidad de los servicios

publicos en los aspectos técnicos, comerciales, legales y en aquellos otros

10755

sefialados por la Ley™'”. Después, las principales tareas que son de caracter

técnicas, son las de proposicion o de fijacion de tarifas de venta del gas
combustible o de la electricidad. La Comision de Regulacion de Energia y Gas

(CREG) en Colombia “fija las tarifas de venta de electricidad y gas

10855

combustible™”. Mientras que en Honduras, la Comision Nacional de Energia

(CNE) establece solamente las “tasas de actualizacion para el calculo de tarifas

1109”

basandose en el costo de oportunidad del capita en el pais y “pone en

vigencia los tarifas aprobados™®”.

105 Este articulo incluye también a los productores y usuarios. Articulo 55 de la Ley n°24.065
Régimen de la Energia Eléctrica promulgada el 3 de enero de 1992 que establece el Ente Nacional
Regulador de la Electricidad.
106 Articulo 2, Capitulo II. del Decreto 1738/92 Reglamentacion de la Ley n°24.076 del 18 de
septiembre de 1992 que regula la actividad de transporte y distribucion de gas natural como
servicio publico
107 Articulo 20, Capitulo II1. del Decreto ejecutivo n°143 de 29 de septiembre de 2006 decreta la
creacion de la Autoridad Nacional de los Servicios Publicos.
108 Segun este articulo, la fijacion de estos tarifas puede ser “delegada en las empresas
distribuidoras, cuando sea conveniente dentro de los propositos de esta Ley (...)” Articulo 23 de
la Ley 143 de 1994 de 12 de julio de 1994 por lo cual se establece el régimen para la generacion,
interconexion, transmision, distribucion y comercializacion de electricidad en el territorio
nacional, se conceden unas autorizaciones y se dictan otras disposiciones en materia energética.
109 Articulo del Decreto n°158-94 del 26 de noviembre de 1994 decretando la ley marco del sub-
sector eléctrico que crea la Comision Nacional de Energia Eléctrica.
10 Ipid.
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En tercer lugar, los reguladores nacionales de energia participan a la
publicacion de sus actividades y a la presentacion de sus decisiones de manera
que estas informaciones sean accesibles y transparentes. La Superintendencia
General de Electricidad y Telecomunicaciones (SIGET) en El Salvador es
responsable de la publicaciéon semestral de la informacion estadistica de los
sectores de electricidad y telecomunicaciones™. Paralelamente, el regulador
salvadorefio tiene la obligacion de presentar un informe de labores a la Asamblea

Legislativa del pais**?.

En ultimo, los reguladores de energia pueden disponer de atribuciones
relativas a la negociacion y mediacion. La Comision Reguladora de Energia
(CRE) en México puede actuar como mediador o arbitro en la solucion de

controversias de las actividades reguladoras**,

Es precisamente en las atribuciones de negociacion o de arbitraje que se
puede desarrollar el proceso de autonomizacién y consecuentemente de
institucionalizacion de los reguladores nacionales de energia. La posibilidad por
los reguladores de llegar a interponerse como mediador en el revolvimiento de
controversias o en la proteccion de los derechos de los consumidores, los permite
garantizar sus calidades de imparcialidad. Sin embargo estas atribuciones, le
concede también la afirmacion de estar considerado como una organizacion

distinta de la administracion tradicional.

11 Articulo 5, Capitulo II. del Decreto Legislativo n°808 del 12 de septiembre de 1996 que crea la
Superintendencia General de Electricidad y Telecomunicaciones.
12 Articulo 5, Capitulo I1. del Decreto Legislativo n°808 del 12 de septiembre de 1996 que crea la
Superintendencia General de Electricidad y Telecomunicaciones.
13 Articulo 3, XVII del Capitulo I de la Ley de la Comision Reguladora de Energia de la
Federacion del 31 octubre de 1995.
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2.2.2. El revolvimiento de controversias y la proteccion de

los derechos de los consumidores en América Latina

Como en el caso de la Union Europea, algunos reguladores del sector
energético empezaron a abordar la vulnerabilidad y el acceso a las redes, tomando
en cuenta las cuestiones tarifarias. Las reclamaciones de los consumidores son en
general directamente tratadas por la autoridad de regulacion. En Europa, el Tercer
paguete energético permite a los Estados miembros escoger entre la creacion de
una agencia independiente que corresponde a un Mediador o tratar los reclamos o
denuncias directamente dentro de la organizacion de regulacion. El caso francés
de la Comision de Regulacion de Energia (CRE, Commission de Régulation de

114 Al contrario

[’Energie) es un ejemplo de separacion entre estas dos funciones
el caso britanico Ofgem (Office of Gas and Electricity Markets)'** es un ejemplo
donde la mediacion hace parte de las misiones principales de la autoridad

nacional.

A la escala del continente latinoamericano, cinco reguladores nacionales
en cuatro paises tratan directamente las denuncias y los reclamos de los usuarios
individuales. Se trata: de la Agencia Nacional de Petroleo, de Gas Natural y
Biocombustibles (ANP) en Brasil, del Ente Nacional Regulador del Gas
(ENARGAS) y del Ente Nacional Regulador de la Electricidad (ENRE) en
Argentina y de la Unidad Reguladora de Energia y Agua (URSEA) en Uruguay.

El Encuadrado 5 presenta claramente las evoluciones de las misiones en
proteccion de los consumidores segin la legislacion uruguaya, dando también
algunas cifras sobre los procedimientos de reclamos y denuncias en el pais. Sin
embargo, no todos estos cincos reguladores nacionales disponen de competencias

de control jurisdiccional.

114 Pagina web de la Comision de Regulacion de Energia (CRE): www.cre.fr

1% pagina web de Ofgem: https://www.ofgem.gov.uk
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Encuadrado 5: Proteccidon de los usurarios por la Unidad Requladora de Servicios
de Energia v Agua (URSEA) en Uruguay

La Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA) fue
creada en 2002 después de la extension de la Unidad Reguladora de Energia
Eléctrica (UREE, 1999) a los sectores del gas natural, de los biocombustibles y

del agua potable™®.

El campo de intervencion ha sido de nuevo ampliado en los
anos 2000 y 2002 integrando disposiciones sobre la defensa del consumidor. La
Ley n°17250 de 11 de agosto de 2000 precisa las relaciones entre el regulador y el
consumidor. EI consumidor que es el destinatario final, puede ser un particular

como una empresa**’.

En su marco reglamentario, la URSEA interviene directamente en la
garantia de la proteccion de los derechos de 10S consumidores y también en la
resolucion de sus reclamos, no solamente en el sector energético. Asi, en la
proteccion de los derechos de los consumidores, la URSEA actua, como lo
sintetiza el Cuadro 13, para asegurar la proteccion de la vida, la salud y la
seguridad; la educacion; la difusion clara de las informaciones; la proteccion
contra la publicidad engafiosa y la efectiva prevencion, que incluye la posibilidad

de acceso a organismos judiciales y administrativos*%.

18 Articulo 1 de la Ley N°17 598 de 13 de diciembre de 2002 In Textos compilados de normativa
sobre las evoluciones institucionales de la URSEA:
http://www.ursea.gub.uy/wps/wcm/connect/7745790041cac082b269f22c8d0a962d/TCN1+URSE
A+lnstitucional+2014+05.pdf?MOD=AJPERES&CONVERT_TO=url& CACHEID=7745790041
cac082h269f22¢c8d0a962d

Y7 Articulos 1y 2 de la Ley N°17 250 de 11 de agosto de 2000 In Textos compilados de normativa

sobre las evoluciones institucionales de la URSEA:
http://www.ursea.gub.uy/wps/wcm/connect/7745790041cac082b269f22c8d0a962d/TCN1+URSE
A+lnstitucional+2014+05.pdf?’MOD=AJPERES& CONVERT_TO=url&CACHEID=7745790041
cac082h269f22c8d0a962d

18 Articulo 6 de la Ley N°17 250 de 11 de agosto de 2000 In Textos compilados de normativa

sobre las evoluciones institucionales de la URSEA:
http://www.ursea.qub.uy/wps/wcm/connect/7745790041cac082b269f22¢8d0a962d/TCN1+URSE
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http://www.ursea.gub.uy/wps/wcm/connect/7745790041cac082b269f22c8d0a962d/TCN1+URSEA+Institucional+2014+05.pdf?MOD=AJPERES&CONVERT_TO=url&CACHEID=7745790041cac082b269f22c8d0a962d
http://www.ursea.gub.uy/wps/wcm/connect/7745790041cac082b269f22c8d0a962d/TCN1+URSEA+Institucional+2014+05.pdf?MOD=AJPERES&CONVERT_TO=url&CACHEID=7745790041cac082b269f22c8d0a962d

Cuadro 13: Misiones de la URSEA en relacion a los consumidores

2 La proteccion de la vida, la salud y la seguridad
S
g La educacion, la difusion de informaciones de manera clara y la
= @
2 S proteccion contra la publicidad engafiosa
E &
'3 Efectiva prevencion con la posibilidad de acceso a organismos
2]
~ - - . - . -
o judiciales y administrativos
R
La instruccion y el revolvimiento por via administrativa las
P
’g I~ denuncias y los reclamos de los usuarios y consumidores
S g
e < 0 . . y
% S La aplicacion de sanciones previstas y/0 la recomendacion a los
@ —
I~ organos competentes de la adopcion de sanciones.

Elaboracion propia

En la posibilidad de acceso a organismos judiciales, la URSEA est4 dotada
de instrumentos para instruir y revolver por via administrativa las denuncias y los
reclamos de los consumidores. La autoridad administrativa de regulacion puede
también aplicar sanciones previstas por la Ley o recomendar el seguimiento del

proceso por otros 6rganos competentes en la adopcion de sanciones™,

La Unidad Reguladora de Servicios de Energia y de Agua recibi6 en 2013
un total de 259 reclamos y denuncias individuales. Segiin los datos del informe
anual del regulador de 2011 (ver el Esquema 4), la mitad (126) constituyen
denuncias y reclamos en el sector de la energia eléctrica, principalmente sobre las

cuestiones relativas a la facturacion (28), la calidad de producto (24) o la calidad

A+lnstitucional+2014+05.pdf?MOD=AJPERES&CONVERT_TO=url& CACHEID=7745790041
cac082h26922c8d0a962d
119 Articulo 14 de la Ley N°17 598 de 13 de diciembre de 2002 In Textos compilados de normativa

sobre las evoluciones institucionales de la URSEA:
http://www.ursea.gub.uy/wps/wcm/connect/7745790041cac082b269f22c8d0a962d/TCN1+URSE
A+lnstitucional+2014+05.pdf?’MOD=AJPERES&CONVERT_TO=url&CACHEID=7745790041
cac082b269f22¢8d0a962d
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de servicio (20). Hay que subrayar, que la URSEA recibe reclamos de los

usurarios en segunda instancia, en caso que el prestador no haya dado satisfaccion

a la demanda idéntica en su propio ambito.

Esquema 4: Nimero de denuncias v reclamos en 2013 en la URSEA

140 126 .
120 DEHUHCIES"' REC'EH"IU’S 2013
100 7%
80 -
Gl -
35
a0 -
13
0 - — —_— —
Aguay .
Energla Saneamient GIp Articulos | Combustible | Generadore 645
Eléctrica 0 Eléctricos | s Lguidos 5 Mapor
o Facturaddn 28 33 2 1
w Calidad Producto 21 3 2 7
B Calidad Servicio 20 4
B Comercial . 19 7 . 10
W Servicio Técnico 19 ]
B Seguridad 12 2 21 13 3 5
B Varios 4 17

Seguridad

Declarado como riesgoso, y reclamos y denuncias de
instalaciones o equipos sin habilitacion

Facturacion

Reclamos por cobro

Servicio Técnico

Reclamaciones por conexién del servicio

Comercial

Otros temas comerciales

Calidad de Servicio

Cortes del servicio

Calidad de Producto

Problemas de tensién de energia eléctrica, rotura de
electrodomésticos. Calidad de agua potable, turbidez, etc.

Varios

Temas colaterales: roturas de veredas, pérdidas de agua
en la via publica, solicitud de corrimiento de columnas, etc.

Datos de la Memoria anual de la URSEA de 2013 disponible en la pagina oficial del regulador:
http://www.ursea.gub.uy/Inicio/Institucional/Gestion/Memoria_anual/
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En la legislacion brasileira, estd previsto que la Agencia Nacional de
Petréleo, Gas Natural y Biocombustibles (ANP) puede solucionar divergencias
entre los agentes economicos y los usuarios, asi que entre los agentes economicos
mismos'®. La Agencia dispone también de instrumentos para conducir procesos

de conciliaciéon'?.

Los dos entes reguladores argentinos velan por el respeto de la proteccion
de los derechos de los consumidores. Sin embargo, solamente el Ente Nacional
Regulador de la Electricidad (ENRE) dispone del control jurisdiccional. #* Ante
del Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS) se pueden someter

123

reclamos™. Unas disposiciones similares estan vigentes también en Ecuador con

el Consejo Nacional de Electricidad (CONELEC)***.

La verdad es que la proteccion de los derechos de los consumidores se ha
convertido en uno de los posibles medios de evaluacion del buen funcionamiento
de los reguladores. La satisfaccion del consumidor constituye uno de los
indicadores claves y por eso supongamos que su importancia va a jugar un papel,
quizas decisivo, en las evoluciones internas de los reguladores nacionales de

energia en América Latina.

120 Capitulo III, Secciéon 1V, articulo 19 del Decreto n°2455 de 14 de enero de 1998:
http://presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/104065/decreto-2455-98

121 pid.

122 Articulo 71 a 76 del Capitulo XIV. y articulos 77 a 81 del Capitulo XV. Decreto 1738/92
Reglamentacion de la Ley n°24.076 del 18 de septiembre de 1992 que regula la actividad de
transporte y distribucion de gas natural como servicio publico

123 Articulo 2 a) del Capitulo II. de la Ley n°24076 de 9 de Junio de 1992. Ley n°24.076 Gas
natural: Marco Regulatorio de la actividad. Privatizacion del Gas del Estado Sociedad del Estado.
Transicion. Disposiciones Transitorias y Complementarias, promulgada el 9 de junio de 1992 que
establece el Ente Nacional Regulador del Gas Natural.

124 Articulo 21del Capitulo IV. “de la Ley de Régimen del Sector Eléctrico (LRSE) del 10 de
octubre de 1996 que crea el Consejo Nacional de Electricidad (CONELEC) y el Centro Nacional
de Control de Energia (CENACE).
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En la Union Europea, asistimos al crecimiento de la atencion sobre las
problematicas de la proteccion de los consumidores. El cuadro reglamentario
incluye también las cuestiones de vulnerabilidad de los consumidores y el acceso
restringido a la red de electricidad. Asi, uno de los desafios en cada pais miembro
de la UE es encontrar el equilibro entre los objetivos sociales de lucha contra la
precaridad energética y los de la finalizacion del cumplimiento del Tercer Paquete

energéticolzs.

La toma en consideracion progresiva de los derechos de los consumidores
se puede reflejar en los cambios institucionales del funcionamiento interno de los

reguladores nacionales de energia y en su gobernanza.

125 Existe un grupo dentro del Consejo de los Reguladores Europeos de Energia (The Council of
European Energy Regulators, CEER) que trata las cuestiones de proteccion de los consumidores:
“Customers and Retail Markets Working Group” In
http://www.ceer.eu/portal/page/portal EER_HOME/EER_ACTIVITIES/CRM_WG. Una parte de

los trabajos en los ultimos afios fue consagrada a la precaridad energética. Conclusiones del
reporte del grupo “Vulnerable Consumers” de Noviembre 2013 In

http://ec.europa.eu/energy/gas_electricity/doc/forum_citizen_enerqy/20140106 vulnerable_consu
mer_report.pdf
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3. La gobernanza interna de los reguladores nacionales

de energia en América Latina

Las leyes y los reglamentos sirven para fijar la definicion juridico-
institucional de wuna nueva autoridad administrativa. Sin embargo, es
principalmente el funcionamiento interno de la institucion que permite realmente

calificar su naturaleza.

Analizar la gobernanza interna de las organizaciones de regulacion del
sector energético es fundamental para la evaluacion del grado de autonomia y de
institucionalizacion. Los criterios como la gestion de recursos financieros vy
humanos (2), el grado de autonomia politica y econdmica en las nominaciones de
los responsables (3) y el grado de transparencia en la toma de decision (4) hacen
todos referencia a la gobernanza interna de los reguladores de energia. La
dificultad principal fue el acceso a las informaciones y a los datos relativos al
funcionamiento interno de estas organizaciones. La realidad del funcionamiento
interno del regulador puede en la practica alejarse o distinguir de las

recomendaciones o reglas estipuladas en los reglamentos vigentes.

Asi, para responder a las preguntas de nuestro estudio comparativo, nos
hemos focalizado sobre el analisis detalladlo del funcionamiento de los directorios
de los reguladores de energia, que estudiamos desde el modo de designacion hacia
sus competencias y sus modos de decision. Estas cuestiones son relativas a los dos
ultimos criterios que fijamos en la determinacion del grado de autonomia y de
institucionalizacion. Después, hemos consagrado una parte del capitulo al analisis
de las politicas de recursos financieros y humanos de las autoridades

administrativas de regulacion.
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3.1. El modelo de gobernanza interna de Ilas
autoridades administrativas de regulacion energética

en América Latina

La direccion de los reguladores de energia en América Latina resulta
principalmente de su organizacion institucional interna. Como la mayoria de los
reguladores tienen una personalidad juridica y consecuentemente una autarquia
formal, la imparcialidad parece ser mejor protegida y garantizada por un colegio
de directores que con un director ejecutivo. Aunque al principio la configuracion
privilegiada en los paises anglosajones, notablemente en el Reino Unido ha sido el
modelo empresarial representado por un director ejecutivo'®®. Las experiencias y
las capacidades empresariales de dirigir con resultados y eficacia han sido los
argumentos que prevalecieron cuando el regulador inglés opto por esta

configuracion.

Sin embargo, los requisitos de independencia e imparcialidad encaminaron a
la direccion colegial que es sobrerrepresentada en la direccion interna de los
reguladores nacionales de energia de la Union Europea. En los paises miembros
notamos una diversidad de efectivo. En el caso francés, la direccion de la
Comision de Regulacion de Energia (CRE) esta compuesta de 6 miembros. Otros
tipos de direccion de autoridades nacionales de regulacion en el pais estan
compuestos de 9 miembros, como es el caso del Consejo Superior del Audiovisual
(Conseil supérieur de I’audiovisuel, CSA) 0 de 17 miembros con el Consejo de

127

Competencia (Conseil de la concurrence) La direccién interna de los

reguladores latinoamericanos se acerca a los de los reguladores europeos.

126 In Perroud, Thomas: L’indépendance des autorités de régulation au Royaume-Uni, Revue
frangaise d’administration publique, 2012/3, n°143, p. 735-746.
2T Una comparacién a la escala del pais se puede encontrar In Hanoun, Charley, Decoopman,
Nicole, Guerlin, Gaétan, Guédon, Marie-José, Lefevre, José, Daury-Fauveau, Morgane: Le
désordre des autorités administratives indépendantes, ['exemple du secteur économique et
financier. Paris: Presses universitaires frangaises, Ceprisca, 2002, p. 57-58.
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3.1.1.Los modos de designacion y de direccion de los

reguladores nacionales de energia en América Latina

El modelo del colegio privilegiado se compone de un nimero impar de tres
a cinco miembros. Las relaciones entre ellos estan fijadas por el cuadro
reglamentario existente o por el reglamento interno vigente que determina
precisamente la jerarquia. La jerarquia de los miembros de direccion puede

también depender del modo de designacion a sus funciones.

El modelo colegial y los modos de designacion

El modelo colegial permite mas facilmente reflejar el pluralismo de la
direccion interna de los reguladores nacionales en el sector energético. Sin
embargo, esto no significa, que con el crecimiento del numero de los miembros,
se diversifican las competencias de nominacion. Al contrario, en el modelo
colegial, similarmente a los reguladores europeos de energia, es el Ejecutivo,
principalmente el Presidente de la Republica, que nomina los miembros del
colegio o de la Junta directiva del organismo. Es el caso por ejemplo del regulador
francés, donde los tres miembros del colegio, incluyendo el Presidente, estan

designados directamente por el Presidente de la Republica Francesa®.

En Argentina, la designacion del directorio de los reguladores nacionales
de energia, en el Ente Nacional Regulador de Electricidad (ENRE) y en el Ente
Nacional Regulador del Gas Natural (ENARGAS), es de competencia exclusiva
del poder Ejecutivo. En Brasil, el Presidente de la Reptblica designa la direccion

de la Agencia Nacional de Petréleo, Gas natural y Biocombustibles (ANP) 129

128 Commission de Régulation de I’Energie (CRE): www.cre.fr

129 Articulo 6, Seccion 111 del Decreto n°2455 de 14 de Enero de 1998 que implanta la Agencia
Nacional de Petroleo, de Gas natural y de Biocombustibles (ANP).
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Cuadro 14: Presentacion de la direccidn interna de los reguladores de energia en

América Latina

Direccion interna de los reguladores nacionales de energia en América Latina

ENRE Colegial con jerarquia
&D ENARGAS Directorio de 5 miembros: 1 Presidente + 1
< Vicepresidente + 3 Vocales
ANEEL Colegial con jerarquia
Directorio de 5 miembros: 1 Director General + 4
5') Directores
é ANP Colegial con jerarquia
- Directorio de 5 miembros: 1 Director General + 4
Directores
I-_IIJ CNE Secretario Ejecutivo
g SEC Superintendente de Electricidad y Combustibles
< CREG Colegial con jerarquia
n§3 Presidencia de 3 miembros : Ministro de Minas y
g Energia, Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Director
o Nacional de Planificacion y presencia de expertos
ARESEP Colegial con jerarquia
?)ﬁ Junta Directiva de 5 miembros: 1 Regulador general +
1 regulador adjunto + 3 Miembros
CENACE Colegial con jerarquia
o Directorio de 5 miembros: 1 Presidente + 4 Vocales
W CONELEC Colegial con jerarquia
Corporacion de 7 miembros: 1 Presidente + 6 VVocales
<« | CNEE Colegial con jerarquia
8 Directorio de 3 miembros
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Direccion interna de los reguladores nacionales de energia en América Latina

CNE Colegial con jerarquia
Directorio de 5 miembros: 1 Presidente + 1 Secretario +

HON

3 Vocales

CRE Colegial con jerarquia

Directorio de 5 miembros: 1 Presidente + 4 Miembros

ASEP Secretario ejecutivo

PAN | MEX

Administrador General + Comisionado Sustanciador

OSINERGMIN Colegial con jerarquia

Consejo Directivo de 5 miembros: 1 Presidente +

PE

4 Miembros

SIGET Colegial con jerarquia
Junta de Directores de 3 miembros : 1 Superintendente +

SAL

2 Directores (+ 2 suplentes)

URSEA Colegial con jerarquia

Comision directora de 3 miembros: 1 Presidente +

URG

2 Miembros

Elaboracion propia

En algunos casos, la prerrogativa de nominacion esta repartida en el seno
del Ejecutivo o entre otras instancias. En general se trata del nombramiento de los
miembros del colegio, excepto la funcion presidencial. Podemos citar los
ejemplos del Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y Mineria
(OSIGERMIN) en Pert, donde los directores son designados por el Ministerio de
Energia y de Minas, por el Ministerio de Finanzas y por el Consejo de
Ministros’®. En la  Superintendencia General de Electricidad vy
Telecomunicaciones (SIGET) en El Salvador, uno de los directores de la Junta de

Directores esta nombrado por la Corte Suprema de Justicia.

130 Articulo 8, Capitulo II. de la Ley n°26734 del Organismo Supervisor de Inversion de Energia

en Peru.
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La nominacion del colegio esta sometida en algunos casos a la aprobacion
por el cuerpo legislativo como ocurre en la Agencia Nacional de Petréleo, Gas
natural y Biocombustibles (ANP) en Brasil, donde el Directorio designado por el
Presidente, estd aprobado por el Senado Federal’®:. O al inverso, la camara
legislativa puede durante un periodo determinado objetar a la Junta Directiva
nominada, como lo precisa la Ley sobre la Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos (ARESEP) en Costa Rica'*.

Los reglamentos cuentan también con la existencia de cuerpos de
consultacion que evaluen las candidaturas sometidas a la aprobacion por el
Ejecutivo. La seleccion de los vocales del Directorio del Consejo Nacional de
Electricidad (CONELEC) en Ecuador depende del Comité Calificador, que esta
compuesto de 7 miembros seleccionados, donde: 3 son por el Presidente de la
Republica, 1 por la Federacion Nacional de las Camaras de Industriales del
Ecuador, 1 por el Colegio Nacional de Ingenieros Eléctricos del Ecuador, 1 por la
Asociacion de las Municipalidades del Ecuador (AME) y 1 por el Consorcio de
Consejos Provinciales del Ecuador (CONCOPE). El séptimo miembro esta
seleccionado con el voto mayoritario de los seis miembros elegidos siguiendo este
procesom. La creacion de un comité especifico de seleccion ofrece a las
asociaciones del sector una voz importante en el proceso de nominacion de los

miembros de la direccion del regulador.

La division de las prerrogativas de nominacién o su interaccion con otras
instancias favorece la garantia de imparcialidad y de un equilibro institucional y

politico de la autoridad administrativa de regulacion.

131 Articulo 6, Seccion III. del Decreto n°2455 de 14 de Enero de 1998 que implanta la Agencia

Nacional de Petroleo, Gas natural y Biocombustibles (ANP).

132 La Asamblea Legislativa puede objetar a los nombramientos durante 30 dias. In Articulo 47,

Capitulo X. de la Ley 7593 sobre la Autoridad Reguladora de los Servicios Ptblicos de 2008.

13% Articulo 14, Capitulo IV. de la Ley de Régimen del Sector Eléctrico del 10 de octubre de 1996.
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Cuadro 15: Modo v periodo de designacion de los directorios de los requladores

de energia en América Latina

Modo y periodo de designacion (con la posibilidad de reconduccion)

ARG ENRE Designacion por el poder ejecutivo 5 afios
ENARGAS Renovacion
indefinida
BRA ANEEL Designaciéon por el Presidente y 4 afos
ANP aprobacion por el Senado
CHL CNE Nominacion por el Presidente Sin definicion
SEC Nominacion por el Presidente Sin definicion
COL CREG Nominacidn interna al ministerio 3 afios y 4 afios
Renovacion
(expertos)
CR ARESEP Nominaciéon por el Gobierno. 6 anos
Posibilidad de objecion por la
Asamblea Legislativa
EC CENACE Delegado permanente designado por el Presidente
CONELEC Delegacion por el Presidente; los 4 4anos
vocales seleccionados por el
Comité Calificador'®*
GUA CNEE Nominacion por el Ejecutivo segin 5 afios
las propuestas del Min. de Energia
y Minas, de los Rectores univ. y de
los agentes del Mercado Mayorista

13% El Comité Calificador esta compuesto de 7 miembros seleccionados, donde : 3 por el Presidente
de la Republica, 1 por la Federacion Nacional de las Camaras de Industriales del Ecuador, 1 por el
Colegio Nacional de Ingenieros Eléctricos del Ecuador, 1 por la Asociacion de Municipalidades
del Ecuador, AME y por el Consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador, CONCOPE. EI
séptimo miembro esta seleccionado con el voto mayoritario de estos 6 miembros. In Articulo 14,
Capitulo IV. de la Ley de Régimen del Sector Eléctrico del 10 de octubre de 1996.

83



Modo y periodo de designacion (con la posibilidad de reconducciéon)

HON CNE Nominacion por el Secretario de 3 afios
Obras Publicas y Transp. segin
las propuestas de colegios'®

MEX CRE Designacion por el Presidente 5 afios
segun la propuesta del Secretario

de Energia

PAN ASEP Nominacién por el Organo 7 aios
Ejecutivo y ratificaciéon por la

Asamblea Nacional

PE OSINERGMIN | Nominacion a partir de las| Sin definicion

propuestas*®®

SAL SIGET Nominacion del Superintendente 7 afios
por el Presidente; los directores
por el sector no gubernamental y
por la Corte Suprema de Justicia

URG URSEA Designacion por el Presidente 6 afos

Elaboracion propia

Este objetivo puede ser fortalecido con la posibilidad de ampliar las
consultaciones en los nombramientos a las instancias asociativas o académicas. ES

el caso del reglamento de la Comision Nacional de Energia Eléctrica (CNEE) en

1%ge trata precisamente de los colegios siguientes: el Colegio de Ingenieros Mecanicos,
electricistas y Quimicos de Honduras, el Colegio de Ingenieros Civiles de Honduras, el Colegio de
economistas de Honduras, el Consejo Hondurefio de la Empresa Privada (COHEP), la Central
General de los Trabajadores (CGT) y la Confederacion Unitaria de Trabajadores de Honduras. In
Articulo 6, Capitulo III. del Decreto n°158-94.

136 Las propuestas de la direccién del OSINERGMIN: 1 miembro, que sera el 1 Presidente esta
propuesto por el Ministro de Energia y Minas, 2 miembros a partir de la propuesta del Presidente
del Consejo de Ministros y 1 miembro a partir de la propuesta del Ministro de Economia y
Finanzas. In Articulo 8, Capitulo II. de la Ley n°26734 del Organismo Supervisor de Inversion de
Energia en Pert.
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Guatemala™’

, que estipula que los agentes del mercado mayorista y los rectores
de las universidades del pais pueden participar en las proposiciones de candidatos
al directorio del regulador nacional, que estd compuesto de tres miembros. Un
método similar esta introducido en la Comision Nacional de Energia (CNE) en
Honduras, donde varias asociaciones profesionales o sindicales intervienen'®, El
Cuadro 15 en la pagina prevista recapitula los modos y periodos de designacion

de las direcciones de los reguladores nacionales de energia en América Latina.

Una posibilidad para sostener el peritaje técnico y reglamentario necesario
a la conducta de la institucion, es la formacion de grupo de expertos. La
composicion ministerial del Colegio de la Comision de Regulacion de Energia y
del Gas (CREG) en Colombia, esta acompaiada por la designacion de un grupo
de cinco expertos en asuntos energéticos que son nombrados por el Presidente de
la Republica™. En este sentido, las legislaciones son muy variables en la
evaluacion de la calidad y la toma de consideracion del peritaje de los miembros
de direccion. En la Superintendencia General de Electricidad y
Telecomunicaciones (SIGET) en El Salvador'® o en la Autoridad Reguladora de
los Servicios Publicos (ARESEP) en Costa Rica se designan con los miembros de
la junta directiva, los directores suplentes para suplir las posibles ausencias

temporales™'.

137 Pagina web de la Comisiéon Nacional de Energia Eléctrica (CNEE) en Guatemala:

http://www.cnee.gob.gt

38 Los colegios de consultacion que intervienen son: el Colegio de Ingenieros Mecanicos,
electricistas y Quimicos de Honduras, el Colegio de Ingenieros Civiles de Honduras, el Colegio de
economistas de Honduras, el consejo Hondurefio de la Empresa Privada (COHEP), la Central
General de los Trabajadores y la Confederacion Unitaria de Trabajadores de Honduras. In Articulo
6, Capitulo III. del Decreto n°158-94.

139 Articulo 21 de la Ley 143 de 11 de Julio de 1994 por lo cual se establece el régimen para la
generacion, interconexion, transmision, distribucidon y comercializacion de electricidad en el
territorio nacional, se conceden unas autorizaciones y se dictan otras disposiciones en materia
energética.

140 Articulo 6, Capitulo III. de la Ley de creacion de la SIGET.

141 Articulo 46, Capitulo X. del la Ley n°7593 de la Autoridad Reguladora de los Servicios

Publicos.
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La duracion de los mandatos de las direcciones

El periodo del mandato de direccion de los reguladores nacionales de
energia en América Latina puede variar de tres a siete afios. Un periodo similar
esta fijado en la mayoria de los reguladores europeos: en Francia, en la Comision
de Regulacion de Energia (CRE) son seis afios™*, en Espaiia, en la Comision
Nacional de Energia (CNE) son también seis afios'. La duracion promedia del
mandato en América Latina es de cinco afios: la Comision Reguladora de Energia
(CRE) de México, el Ente Nacional Regulador de la Electricidad (ENRE) vy el
Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS) de Argentina y la Comision
Nacional de Energia Eléctrica (CNEE) de Guatemala. Un periodo de 4 afios esta
reservado a los miembros de la direccion de 1a Agencia Nacional de Petréleo, Gas
Natural y Biocombustibles (ANP) y en la Agencia Nacional de Energia Eléctrica
(ANEEL) en Brasil. Una temporada de tres afos esta delimitada en la Comision

Nacional de Energia (CNE) en Honduras.

Los reguladores nacionales que incluyen al sector energético 0tros sectores
de regulacion, fijan un mandato entre seis y siete aflos. Se trata de los casos de la
Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP) de Panama, la Autoridad
Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) de Costa Rica y la Unidad
Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA) de Uruguay. Segln las
disposiciones legislativas y reglamentarias (Cuadro 15), el mandato de direccion
puede ser renovado solamente en los casos de los reguladores nacionales
argentinos (ENRE y ENARGAS) y colombiano (CREG)'. Un periodo més largo
de gobernanza que no estd enlazado directamente a los periodos de eleccion
permite reforzar de iure la independencia politica y la imparcialidad de los

reguladores nacionales de energia.

%2 E] mandato es solamente de cuatro afios, cuando el miembro estd nominado por el poder
legislativo. In CRE: www.cre.fr
3 In Comisioén Nacional de Energia (CNE) en Espafia: Www.cne.es
144 La posibilidad de reconduccion es posible por los miembros expertos de la direccion de la
CREG.
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El modelo del secretario ejecutivo

Solamente en dos paises, encontramos reguladores nacionales de energia
que estan dirigidos por una persona. ES el modelo que denominados el del
“secretario ejecutivo” y que corresponde a la voluntad de una gestion jerarquica
empresarial. Este tipo de modelo ha sido adoptado en Chile, por la Comision
Nacional de Energia (CNE) y la Superintendencia de Electricidad y Combustibles
(SEC) y en Panama, por la Autoridad Nacional de los Servicios Pablicos (ASEP).

La Comision Nacional de Energia (CNE) chilena es uno de los reguladores
mas antiguos en el continente latinoamericano creado a los finales de los afios 70,
siguiendo precisamente el modelo anglosajon de configuracidén institucional
previsto por los reguladores. Asi, no es una supresa que su modelo ha sido
adoptado también en su tipo de direccion y de gestion. La Superintendencia de
Electricidad y Combustibles (SEC) ha seguido el modelo de la CNE.

En la Autoridad Nacional de los Servicios Publicos panamefa formada en
1996, las decisiones tomadas por el Director Ejecutivo son supervisadas por un
Consejo de administracién**. Este Consejo de administracion esté integrado por
dos ministros del Gabinete, tres personas que estan designadas por el Presidente

de la Republica y el mismo Director ejecutivol46.

Asi, sin una relacion directa a su naturaleza juridica o a su definicion
juridico-institucional, el modelo colegiado de direccion ha sido privilegiado en las
formaciones de los reguladores nacionales de energia en los paises
latinoamericanos. Al final, son principalmente las competencias y la
responsabilidad que tienen los miembros de direccion, que permiten evaluar la

calidad y la eficiencia de la gobernanza interna.

145 Capitulo II, Articulo 12 del Decreto Ejecutivo n°143 del 29 de septiembre de 2006.
148 Capitulo 11, Articulo 12 del Decreto Ejecutivo n°143 del 29 de septiembre de 2006.
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3.1.2. Las responsabilidades de la direccion de los

reguladores energéticos en América Latina

La calidad de los futuros miembros de direccion puede ser definida de
manera detallada por la legislacion vigente o los reglamentos internos de los
reguladores de energia en América Latina. Por eso, una seria de competencias
puede ser exigida en la nominacion de los miembros de direccion. De misma
manera una serie de incompatibilidades puede impedir el acceso a la direccion.
Estos criterios sirven para subrayar el caracter técnico de estas instituciones con la
intencion de alejarlas de la administracion clasica y separarlas de la dimension
politica. Sin embargo, la aplicacion de estos criterios muestra que, en algunos
casos de nominacidon, la dimension politica o econdmica puede seguir

predominante.

Condiciones y competencias exigidas

Para acceder a las denominadas funciones, en general se exigen
competencias técnicas y profesionales a la altura del cargo de direccion de un
regulador nacional de energia. En las leyes o en los reglamentos que encuadran
los reguladores, el nivel de experiencia puede ser fijado, en algunos de ellos,
precisamente con el numero de anos 0 con el grado de experiencia necesaria en el
area en cuestion. El Cuadro 16 en la pagina siguiente ofrece un panorama general

de estas condiciones.

En el caso de los reguladores nacionales de energia en Colombia, Costa
Rica, Ecuador, Panama y México, las experiencias técnicas y profesionales deben
estar acompafiadas por titulos universitarios. Estos titulos tienen que corresponder
al minimo al nivel de licenciatura y preferible a una especializacion en ingenieria,
economia, derecho o en administracion publica. El conocimiento previsto del
sector energético esta considerado en la nominacion a la direccion del regulador

como una ventaja.
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Cuadro 16: Presentacion de las competencias exigidas v de los criterios de

seleccion de los miembros de direccidon de los reguladores nacionales de energia

en América Latina

Competencias exigidas y criterios de seleccion de los miembros de direccion

de los reguladores nacionales de energia en América Latina

0] ENRE Competencias técnicas y profesionales
X ENARGAS
< ANEEL El reglamento no fija criterios especificos
& | ANP
| CNE El reglamento no fija criterios especificos
5 SEC Ser funcionario de la administracion
CREG Nacionalidad y ciudadania en ejercicio; Titulo
N universitario  (posgrado) en ingenieria, economia,
8 administracion de empresas; Competencias técnicas y
profesionales (preferible en el area energético)
ARESEP Nacionalidad; mayor de edad; una honorabilidad
. reconocida; Titulo universitario; Competencias técnicas y
O profesionales (al min. 5 afios de experiencia en relacion a
los servicios publicos)
CENACE Nacionalidad por nacimiento; Titulo universitario de 3 y
8 CONELEC 4 nivel en eléctrica; Competencias técnicas y
profesionales (al min.10 afios en el sector)
<« | CNEE El reglamento no fija criterios especificos
o
CNE Competencias técnicas y profesionales (al min. 10 afios
é en el sector); Ningun funcionario publico no podra ser

nombrado
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Competencias exigidas y criterios de seleccion de los miembros de direccion

de los reguladores nacionales de energia en América Latina

CRE Ciudadania por nacimiento (sin tener una otra) en

ejercicio; Competencia técnicas y profesionales (en las

MEX

actividades reguladas);

ASEP Nacionalidad + mayor de 35 afios; Titulo universitario (al

min. licenciatura en ingenieria, finanzas, economia,

PAN

administracion); Competencia técnicas y profesionales en

los sectores (al min. 5 afios)

OSINERGMIN | Competencia técnicas y profesionales (al min.10 afios);

PE

honorabilidad, idoneidad y solvencia

SIGET Nacionalidad + mayor de 30 afios; honorabilidad;

Competencia técnicas y profesionales (ciencias juridicas

SAL

por los laterales);

URSEA El reglamento no fija criterios especificos

URG

Elaboracion propia

En muchos casos, el gozo de los derechos civiles y politicos, la posesion
de nacionalidad por nacimiento o su exclusividad, excluyendo asi la
bi-nacionalidad, figuran entre los criterios de seleccion por la direccion de los
reguladores nacionales de energia. Son los casos de legislaciones en Ecuador,
Colombia, México y en El Salvador. El cuadro legal de Panama y de El Salvador
afiade a los criterios mencionados los de la edad. Asi, respectivamente antes de los
35 afos y de los 30 afios no se puede acceder a los puestos de direccion de los

reguladores de estos dos paises.
Al contrario, la reglamentacion vigente de las autoridades administrativas

de regulacion del sector energético en Brasil, en Chile y en Guatemala no define

ningun criterio especifico.
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Incompatibilidades e impedimentos

Una serie de incompatibilidades e impedimentos estan establecidos en ¢l
marco legislativo y reglamentario para encuadrar las nominaciones a las
direcciones de los reguladores de energia en América Latina. EI Cuadro 17
presenta en una forma general, las principales incompatibilidades vigentes en los
paises latinoamericanos de nuestro estudio. En primero, se trata de los conflictos
de interés ligados a la propiedad o al interés directo o indirecto (ejemplo de las
acciones) en las empresas del sector. El conflicto de interés esta excluido de iure
en el Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS) o en el Ente Nacional
Regulador de la Electricidad (ENRE) en Argentina, asi que en la Comision

Reguladora de Energia (CRE) en México.

Por conflicto de interés se entiende también la pertenecia familiar. LoS
miembros de la direccion de los reguladores no pueden tener parentescos con los
gobernadores, los responsables de otros reguladores o los directores de las
empresas activas en el sector en cuestion. El mandato esta incompatible por estos
motivos en la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) en
Costa Rica y en la Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP) en

Panama.

En segundo, entre otras condiciones que impiden de iure la nominacién a
las funciones de direccion de los reguladores latinoamericanos de energia son la
existencia de condenaciones o de sanciones penales. EI marco reglamentario
incluye estos criterios en Pert en el Organismo Supervisor de la Inversion en
Energia (OSIGERMIN) y en Panama en la Autoridad Nacional de los Servicios
Publicos (ASEP).

Por ultimo, los cargos politicos o partidistas estan calificados como
incompatibles con las funciones de direccion de los reguladores salvadorefio

(SIGET) y panameio (ASEP).
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Cuadro 17: Incompatibilidades en la nominacién en puestos de direccion de los

reguladores nacionales de energia en América Latina

Incompatibilidades en la nominacion en puestos de direccion

ENRE Dedicacion exclusiva; Propiedad o interés directo o
&D ENARGAS indirecto en empresas de consumidores que contraten
< directamente con el productor
< ANEEL El reglamento no fija criterios especificos
& | ANP
| CNE El reglamento no fija criterios especificos
S| SEC
6! CREG El reglamento no fija criterios especificos
@)
. ARESEP Propiedad o interés directo o indirecto en empresas; Tener
O parentesco; Integrar las instancias supremas de justicia;
o CENACE El reglamento no fija criterios especificos
W' CONELEC
g CNEE Independencia funcional para el ejercicio funcional
o
% CNE Dedicacion exclusiva
I
ﬁ CRE No tener conflicto de interés con empresas del sector
P
ASEP Ejercicio de profesiones liberales/de comercio (excepto la
ensefanza), de un cargo politico/partidista;
<Z,: Empleado/prestador de servicios profes. para una empresa
- regulada; Condenacion  penal; Tener  parentesco
(gobernadores, dir. de empresas del sector, reguladores)
" OSINERGMIN | Propiedad o interés directo o indirecto en empresas
Q (acciones); Previas sanciones
| SIGET Ejercicio de un cargo politico y partidista; Propiedad o
c</t) interés directo o indirecto en empresas o en asociaciones
8 URSEA El reglamento no fija criterios especificos
)

Elaboracion propia
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3.2. Las competencias y los recursos financieros y
humanos de 1la direccion de los reguladores

latinoamericanos de energia

La legislacion vigente y los reglamentos fijan una serie de competencias
exclusivas a las direcciones de los reguladores nacionales de energia. Entre las
distintas competencias, las que son relevantes, son las de la gestion interna que

permite definir sus politicas en los recursos humanos y financieros.

Efectivamente, el grado de autonomia de las organizaciones de regulacion
influye sobre la significacion y la amplitud de las competencias de sus directorios.
Los reguladores de energia en Europa poseen una cierta autonomia en la gestion
de los recursos humanos y financieros. Los reguladores nacionales pueden definir
sus propias politicas de empleo. Aunque una serie de limites, en Ciertos paises,
esta fijada, por ejemplo sobre el namero de empleados™’. En algunos casos, las

circunstancias justifican el establecimiento claro sobre las personas empleadas™.

Comparar los datos relativos a la gestion de los recursos financieros y
humanos es particularmente dificil por las posibilidades restringidas de acceso a
las informaciones. Si efectivamente en Europa, las instituciones de regulacion
publican de manera regular en sus informes las informaciones sobre su personal y
presupuesto anual, en América Latina estos datos no son siempre claramente
difundidos o presentados. Por eso, en nuestro andlisis nos basamos sobre un
estudio que no ha sido publicado. A sus autores los fueron comunicados estos

datos por la mayoria de los reguladores latinoamericanos en el sector energético.

47 Alrededor 131 personas trabajan en la Comission de Régulation de I’Energie (CRE) segin el
Informe de 2012: www.cre.fr
148 Caso de la Comision Nacional de Energia (CNE) en Espafia después de la crisis economica, una
serie de modificaciones importantes, relativo al empleo de las personas de la institucion de
regulacion, fue tomada. Antes de la crisis econémica, la CNE contaba con aprox. 212 personas.
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3.2.1. Las competencias y la toma de decision de las
direcciones de los reguladores latinoamericanos de

energia

Con los modos y criterios de nominacion, 1as leyes y los reglamentos que
encuadran las actividades de los reguladores nacionales de energia en América
Latina precisan también las competencias que poseen estos miembros de los
directorios. En algunos casos, la legislacion especifica los modos de toma de

decision.

Competencias de la direccion

Segun los reglamentos internos de los reguladores latinoamericanos,
existen tres mayores modelos sobre la definicion de las competencias de las
direcciones. El primer modelo es el de la direccion interna del secretario
ejecutivo. En los reguladores nacionales dirigidos por un secretario ejecutivo o
por un director general, las competencias estan concentradas en sus manos.
Después en los modelos de direccion colegial existe el modelo que confia
exclusivamente las competencias al Presidente o al Director general del colegio de
direccion. También, en los modelos de direccion colegial, las responsabilidades y
las atribuciones pueden ser compartidas de manera equilibrada entre los distintos

miembros.

La Agencia Nacional de Petroleo, Gas Natural y Biocombustibles (ANP)
en Brasil corresponde al segundo modelo. El Presidente o el Director general del
colegio de direccion tiene competencias exclusivas. Entre ellas, las funciones de
representatividad legal del ente, de supervision y de gestion de los recursos

humanos y financieros.

Las direcciones de las organizaciones de regulacion estan encargadas de 1a
supervision general del funcionamiento interno del ente. Eso incluye la gestion

financiera y la de los recursos humanos, como es el caso en Argentina del Ente
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Nacional Regulador de la Electricidad (ENRE) y del Ente Nacional Regulador del
Gas (ENARGAS).

En funcion del grado de autonomia del regulador, su direccion puede
asegurar la representacion legal del ente en relacion a los otros reguladores
nacionales o a las otras organizaciones. La direccion de la Superintendencia
General de Electricidad y Telecomunicaciones (SIGET) en EIl Salvador ejerce la

responsabilidad legal del ente nacional.

El control de las actividades hace parte de las principales tareas de las
direcciones de las autoridades administrativas de regulacion en América Latina.
Algunos reguladores, como la Autoridad Nacional de los Servicios Publicos
(ASEP) en Panama o el Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS) en
Argentina, tienen la responsabilidad de emitir cada afio un reporte de actividades.
Otro ejemplo, la Comision Reguladora de Energia (CRE) de México tiene la
obligacion de enviar un informe anual al Congreso, donde debe “incluir lo
registro de los permisos otorgados durante el ario, un listado de solicitudes de
permisos y la fundamentacion de las deliberaciones adoptadas por los

comisionados®*®”.

El grado de independencia influye también sobre las posibilidades de los
reguladores de fijar las orientaciones estratégicas en materia de regulacion del
sector. La direccion de la Agencia Nacional de Petroleo, Gas Natural y
Biocombustibles (ANP) en Brasil y la Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos (ARESEP) en Costa Rica dispone de las prerrogativas necesarias para
definir la politica y los programas generales con los principios y objetivos dentro
de la Ley. Entre las competencias técnicas, las mas importantes que dispone la
direccion de los reguladores nacionales es la posibilidad de dictar directamente los
reglamentos técnicos que se requieran para la correcta aplicacion del marco
regulatorio en el sector energético. De nuevo, estas atribuciones reflejan el grado

de autonomia de los reguladores de los ministerios competentes.

149 ey de la Comisién Reguladora de Energia del 31 de octubre de 1995
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Cuadro 18: Competencias de la direccion de los reguladores nacionales de energia

en América Latina

Competencias de la direccion de los reguladores nacionales de energia en

América Latina

ENRE Representacion legal del ente; Las funciones de
supervision: aplicacion y fiscalizacion del cumplimiento de
é% ENARGAS las normas legales y reglamentarias y dictar el reglamento
interno del cuerpo (politicas de RH); Formulacion del
presupuesto anual de gastos y calculo de recursos;
ANEEL Planeamiento estratégico del ente; Politicas administrativas
internas y de RH (nominacion, exoneracion, contratacion
é de personal); Representacion legal del ente; Las funciones
. ANP de supervision: aplicacion y gestion de recursos
financieros, humanos y administrativos (DG)
CNE Responsable de los planes estratégicos en el sector
E’ SEC Dictar los reglamentos técnicos y coordinacion del
© funcionamiento del regulador.
— CREG Las funciones de supervision
8
ARESEP Definicion de la politica y de los programas; dictar los
reglamentos técnicos; Supervisar la aplicacion de las
g normas legales y dictar el reglamento interno (RH);
Comunicacion y coordinacion con el Min. de Economia,
Industria y Comercio sobre la politica de precios
CENACE Funciones de informacion y de coordinacion
8 CONELEC Las funciones de supervision: aplicacion de sanciones de
naturaleza administrativa
< CNEE Dictar los reglamentos técnicos (emisiones de las
8 resoluciones)
% CNE Sin especificacion
I
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Competencias de la direccion de los reguladores nacionales de energia en

América Latina

CRE

MEX

Coordinar, instrumentar, ejecutar y vigilar la aplicacion de
las politicas internas (publicacion del informe); Proponer a

la comision el nombramiento del Secretario Ejecutivo;

ASEP

PAN

Aprobar los Informes de gestion de las Directivas Nac. y

publicacion el Informe anual; Emitir resoluciones

OSINERGMIN

PE

Supervisar, expedir directivas para resolver las
reclamaciones de los usuarios de los servicios de electr. y
hidrocarburos; Proponer al Min. de Energia y Minas

normas en los subsectores de electricidad e hidrocarburos

SIGET

Aprobar las tarifas a que se refieren las leyes de

electricidad y de telecomunicaciones; Aprobar el proyecto

SAL

de su presupuesto especial

URSEA Sin especificacion

URG

Elaboracion propia

Efectivamente, las funciones de direccion de los reguladores nacionales de
energia pueden ser minimas y limitadas en paises donde no disponen de una
personalidad juridica. EI cuadro 18 recapitula las principales atribuciones de la
direccion de las organizaciones de regulacion del sector energético en América

Latina.

En la proposicion y emision de normas, la subordinacién al ministerio
competente esta clara en el caso peruviano. EI Organismos Supervisor de la
Inversion en Energia y Mineria (OSIGERMIN) propone directamente las normas
en los subsectores de electricidad e hidrocarburos al Ministerio de Energia y
Minas del pais. Es importante que en el encuadrado reglamentario de la
regulacion, las competencias entre los reguladores nacionales y los ministerios
relevantes sean bien definidas. Para garantizar el control democratico, la
distincion de las competencias mas técnicas de las que son de caracter estratégico
y politico es necesaria.
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Modo de toma de decisiones

Por los casos de los reguladores nacionales de energia, donde la direccion

es colegial, un quérum esta fijado y corresponde, en general, a la mayoria de sus

miembros. Segln los reglamentos internos se privilegia como quorum el nimero

impar con la presencia del Presidente o de la persona quien le remplace. Como lo

describe el Cuadro 19, este tipo de modo de toma de decision se encuentra en las

direcciones de los reguladores nacionales de energia de Argentina, Brasil,

Ecuador, Honduras y de Costa Rica.

Cuadro 19: El modo de toma de decision de los miembros de direccion de los

reguladores nacionales de energia en América Latina

El modo de toma de decision de los miembros de direccion de los reguladores

nacionales de energia en América Latina

0 ENRE Quoérum de 3 personas (uno de los cuales deberd ser el
EE ENARGAS Presidente o quien le remplace)
ANEEL Un quoérum no esta definido por la ley;
é ANP Quoérum de 3 personas (uno de los cuales deberd ser el
)
Director general o quien le remplace)
il CNE Un quérum no estd necesario (una persona de direccion)
O SEC
6l CREG Un quoérum no esta definido por la ley;
@)
ARESEP Un quérum de 3 pers. para sesionar; Abstencion imposible;
” Para tomar acuerdos: la mayoria de votos de los presentes o
O la mayoria calificada donde lo exige la ley; Voto de calidad
si empate (Presidente/persona quien le remplace)
CENACE Un quérum de miembros para sesionar; Para tomar
O . ) .
Q  CONELEC resoluciones: el voto favorable de por lo menos la mitad
mas uno de los miembros asistentes
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El modo de toma de decision de los miembros de direccion de los reguladores

nacionales de energia en América Latina

< CNEE Para tomar acuerdos (resoluciones): Una mayoria de votos
8 de sus miembros
- CNE Un quorum de 4 pers. para sesionar; Para tomar
% resoluciones: la mayoria simple con el voto del Presidente
< CRE Para tomar deliberaciones: la mayoria de los votos del
%J colegio
> ASEP Un quorum no esta necesario (una persona de direccion);
E Decisiones adoptadas mediante resoluciones
w | OSINERGMIN | Un quérum no esté definido por la ley;
a

SIGET Un quérum no esté definido por la ley;
z,:' Reunion al menos dos veces al mes o cuando las
%

circunstancias lo hagan necesario

0] URSEA Un quoérum no esta definido por la ley;
@
)

Elaboracion propia

En la Comision Nacional de Energia (CNE) y en la Superintendencia de
Electricidad y Combustibles (SEC) en Chile, asi que en la Autoridad Nacional de
los Servicios Publicos (ASEP) en Panama, un quérum no es necesario porque la
direccion esta asegurada por un director general o un secretario ejecutivo. Sin
embargo, existen casos de direccion colegial, como los de los reguladores
uruguayo, salvadoreiio, peruviano y colombiano, donde ningin quérum esta
fijado. En la Superintendencia General de Electricidad y Telecomunicaciones
(SIGET), la legislacion no se fijé ningiin quoérum para deliberar, sin embargo
prevé que las reuniones de resoluciones tienen que sesionar por lo menos dos
veces al mes o cuando las circunstancias lo hagan necesario. La mayoria de los
votos favorables es necesaria para tomar decisiones como lo presenta el Cuadro
19. El reglamento de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos
(ARESEP) en Costa Rica excluye la abstencion de votos y en caso de empate, el

Presidente del regulador dispone de un voto de calidad.
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3.2.2. La composicion de las direcciones de las autoridades
administrativas de regulacion energética en América

Latina

Para confrontar, seglin los reglamentos internos, el cumplimiento de los
criterios y las condiciones requisitas a la nominacion de los miembros de
direccion de las autoridades administrativas de regulacion energética en América
Latina, hemos analizado analizamos por cada pais las trayectorias de los
directores actuales. Nuestra comparacion sociografica se basa sobre las
informaciones disponibles y publicadas (por ejemplo las presentaciones en los

sitios Internet y los CV) por las organizaciones de regulacion.

Las direcciones actuales de las organizaciones de regulacion de energia

Las trayectorias profesionales de los directores o comisionados actuales de
los reguladores nacionales de energia en América Latina estdn en general
estrechamente ligadas al sector de regulacion. Una parte considerable de los
directores tiene una carrera de ingenieria civil, eléctrica o quimica. En algunos
casos, las condiciones de nominacion dependen de unos criterios profesionales.
Como ejemplos podemos mencionar los presidentes de los reguladores argentinos,
mexicanos y chilenos: Antonio Luis Pronsato del Ente Nacional Regulador del
Gas (ENARGAS)™, Mario de Casos del Ente Nacional Regulador de la
Electricidad (ENRE)™, Juan Contreras Sepulveda de la Comisién Nacional de
Energia (CNE)™ y Francisco Javier Salazar Diez de Sollano de la Comision
Reguladora de Energia (CRE)™. Todos estos miembros de direccion son

ingenieros civiles o quimicos.

150 pagina web del ente ENARGAS(Argentina): www.enargas.gov.ar

151 pagina web del ente ENRE (Argentina): Www.enre.gov.ar
152 pagina web de la CNE (Chile): www.cne.cl
153 pagina web de la CRE (México): www.cre.gob.mx
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Cuadro 20: Composicion de las direcciones de los requladores nacionales de

energia en América Latina

La composicion de las direcciones de los reguladores nacionales de energia

Presidente / Director General

Otros miembros del colegio

ENRE Mario de Casas Luis Miguel Barletta;
Enrique Gustavo Cardesa
< 2 vacantes
< ENARGAS Ing. Antonio Luis | Lic. Débora Ianina Bak
Pronsato
ANEEL Romeu Donizete Rufino | André Pepitone Da Nobrega;
José Jurhosa Junior;
Reive Barros Dos Santos;
é Tiago De Barros Correia.
. ANP Magda Maria de Regina | Helder Queiroz Pinto Jr.;
Chambriard Florival Rodriguez de
Carvalho
CNE Juan Contreras Sepulveda
ij SEC Luis Avila Bravo Jack Nahmias Suarez
© José Antonio Munoz Salvo
5' CREG German Castro Ferreira
@)
g ARESEP Dennis Meléndez Howell | Informacion no disponible
CENACE Dr. Esteban Albornoz | Dr. Sergio Ruiz Giraldo;
o [CONELEC Vintimilla (Min. Energia) | Ing. Carlos Duran Noritz;
L Dr. Fander Falconi Benitez;
Ing. Diego Ormaza Andrade
CNEE Licda. Carmen Urizar | Licda Silvia Ruth Alvarando
< Hernandez (Min. | de Cordova;
8 Energia) Lic. Jorge Guillermo Arauz

Aguilar
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La composicion de las direcciones de los reguladores nacionales de energia

Presidente / Director General

Otros miembros del colegio

CNE Angel Napoledon Soto | Informacion no disponible
% Velasquez (Min.
T Energia)
CRE Francisco Javier Salazar | Francisco José¢ Barnés de
Diez de Sollano Castro;
E Rubén Flores Garcia;
= Israel Hurtado Acosta;
No¢ Navarrete Gonzalez
— | ASEP Zelmar Rodriguez Cuerpo
E Antonio Tercero Gonzalez (Dir. Ejec.)
OSINERGMIN | Jesus Tamago Pacheco Calors Barreda Tamayo;
H_J José Ignacio Tavara;
Fenix Suto Fujita
| SIGET Luis Eduardo Méndez | Informacion no disponible
S (S
¢y | URSEA Daniel Greif Fernando Longo;
% Hector Cocaro

Elaboracion propia

Las carreras de derecho o de economia estan también dominantes entre los

perfiles universitarios de los miembros de direccion de los reguladores nacionales.

Este tipo de perfil esta privilegiado en los casos de reguladores que abarcan otros

sectores que los de la energia. Efectivamente un perfil pluridisciplinar parece

corresponder a la dimension multisectorial y transversal en la gestion de la

regulacion de los servicios publicos.

Con una trayectoria de jurista y de abogado el Superintendente de la

Superintendencia General de Electricidad y Telecomunicaciones (SIGET), Luis

Eduardo Méndez, dirige el sector de electricidad y de las telecomunicaciones en
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El Salvador®. Paralelamente, el Presidente de la Autoridad Nacional de los
Servicios Publicos (ASEP) en Panama, Zelmar Rodriguez Cuerpo, también tiene
un perfil juridico™. El Cuadro 20 hace una presentacion de los distintos
miembros de las direcciones de los reguladores latinoamericanos del sector

energético.

La representacion de las mujeres en altas posiciones en las organizaciones
de regulacion es minoritaria. Entre todas las instituciones comparadas, hay
solamente dos mujeres que presiden la direccion de los reguladores nacionales de
energia: Carmen Urizar Hernandez es responsable de la direccion de la Comision
Nacional de Energia Eléctrica (CNEE) en Guatemala y es la actual Ministra de
Energia del pais; Magda Maria de Regina Chambriard dirige desde el 8 de mayo
de 2012 la Agencia Nacional de Petroleo, Gas Natural y Biocombustibles (ANP)
en Brasil. Antes de estar nominada a esta funcion, Magda Maria de Regina

Chambriard trabajo como Ingeniero civil en PetroBras.

154 pagina web de la SIGET (EI Salvador): www.siget.gov.sv
1%% pagina web de la ASEP (Panama): www.ersp.gob.pa
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Las experiencias empresariales, ministeriales y politicas de los miembros

de direccion de los reguladores nacionales de energia

Los reglamentos internos de una parte significativa de los reguladores
nacionales fijan que el conflicto de interés es incompatible con la funcion de
direccion de estas organizaciones. De misma manera, una experiencia
significativa esta requisita para poder ejercer este tipo de funcion. Asi, en la
practica entre los nominados, es necesario buscar un equilibro entre estos
criterios. A la lectura de las trayectorias profesionales de los miembros de los
colegios de direccion de los reguladores nacionales de energia en América Latina,
observamos una serie de relaciones con empresas y asociaciones empresariales del
sector energético. El caso de la Directora general brasileira de la Agencia
Nacional de Petrdleo, Gas Natural y Biocombustibles (ANP), que hizo su carrera
en PetroBras, no es unico. Las relaciones estrechas pueden ser notables también
con las administraciones o secretarias del Estado de los cuales, en funcion de su
grado de independencia, administrativamente dependen. Por ejemplo, el
Presidente actual de la Comision Reguladora de Energia en México ha trabajado

en distintos puestos de la Secretaria de Energia en México™.

Aunque los reglamentos de algunos paises impiden el ejercicio de un cargo
partidista o politico con la direcciéon del regulador nacional de energia. Sin
embargo, el cuadro legal no excluye las posibles carreras politicas anteriores.
Efectivamente, la direccion de un regulador en el sector energético representanta,
en funcion de su grado de autonomia, un puesto estratégico. La Junta directiva de
la Comision Reguladora de Energia (CRE) en México esta compuesta por parte de
personalidades politicas que asumieron un cargo politico o un mandato electo en
el pasado. Los dos miembros de la Junta directiva: Israel Hurtado Acosta y Noé
Navarrete Gonzalez han sido electos diputados federales por el Partido Accion
Nacional (PAN). En Uruguay, el Director de la Unidad Reguladora de Servicios
de Energia y Agua (URSEA) ha sido diputado por el Encuentro Progresista (FA)
en el Departamento de Flores entre 2005-2010"".

156 Pagina web de la CRE (México): www.cre.gob.mx

57 pagina web de la URSEA (Uruguay): Www.ursea.gub.uv
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3.2.3. El estado de los recursos humanos y financieros de los

reguladores nacionales de energia en América Latina

La gobernanza interna de los reguladores nacionales de energia en las
cuestiones de recursos humanos y financieros diverge de un pais latinoamericano
al otro. Una serie de factores interviene en la definicion de las competencias del
regulador en el campo de los recursos humanos. Estos factores incluyen: el
modelo institucional y su grado de autonomia, los rasgos del sector publico y las
particularidades del estatuto de las personas empleadas en el pais. De la misma
manera, pueden ser variables las competencias en la gestion y la definicion del
presupuesto anual de los reguladores nacionales de energia, asi que la
participacion a la formacion de estos recursos en la escala de nuestros distintos

Casos.

Aunque una mayoria de las organizaciones latinoamericanas de regulacion
publica anualmente un informe sobre sus actividades, es muy dificil obtener datos
sobre los presupuestos financieros y los recursos humanos que tienen las
instituciones de regulacion a su disposicion. Los datos publicados son relativos
principalmente a la documentacién sobre el sector regulado. Las informaciones
cifradas sobre el funcionamiento interno del regulador no son a la disposicion o
no son explicitas visiblemente. Esta realidad hace mas compleja también la
posibilidad de comparar estos datos. Efectivamente, el objeto y los sectores de
regulacion, asi que los instrumentos de regulacion son variables y estrechamente
descolgados al ambito legislativo en lo cual se inscriben. Ademas, no todos los
reguladores nacionales de energia en América Latina tienen prerrogativas en las
politicas de recursos humanos o en la formulacion del presupuesto anual de los

gastos.
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Una comparacion de los recursos financieros y humanos de 10s
reguladores nacionales de energia al nivel internacional

En 2011, la Red Internacional de los Reguladores de Energia
(International Energy Regulation Network, IERN)™® intent6, a partir del impulso
del regulador italiano de energia - la Autoridad de Energia Eléctrica y Gas
(Autorita per I'energia elettrica e il gas)™ - elaborar un estudio internacional
sobre las competencias de los reguladores nacionales de energia en Europa, Asia,

Africa y las Américas.

El objetivo fue establecer y comparar las funciones y competencias en el
ambito de regulacion. La Escuela de Regulacion de Florencia fue encargada de

esta investigacion

. Aproximadamente mas de ochenta reguladores nacionales
de energia, que integran la IERN, respondieron a esta encuesta. La primera fase de
la investigacion se focalizo sobre los recursos financieros y humanos, entre ellos:
el namero de personas empleadas, el nombre de sectores regulados (gas,
electricidad y otros) y las indicaciones sobre el presupuesto anual. Por falta de
recursos financieros suficientes, el estudio no ha sido proseguido vy

consecuentemente no ha sido publicado.

El cuadro 21 en la pagina siguiente toma en cuenta solamente los datos de
los reguladores nacionales de energia europeos y latinoamericanos que
participaron a la encuesta de 2011'®*. Los resultados son solamente a la

disposicion de los reguladores nacionales de energia.

158 pagina web de la Red Internacional de la Regulacion de Energia (International Energy
Regulation Network, IERN): www.iern.net
%9 pagina web del regulador italiano de energia, Autorita per | ‘energia elettrica e il gas:

http://www.autorita.energia. it/it/inedx.htm

160 pagina web de la Escuela de Regulacion de Florencia (Florence School of Regulation):
http://fsr.eui.eu.
1811 os datos de los reguladores de energia de los paises africanos, norteamericanos y del Pacifico
han sido excluidos del cuadro para enfocarnos tinicamente a la comparacion de los reguladores de
energia europeos con los latinoamericanos.
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Cuadro 21: Panorama de los recursos financieros y humanos de los reguladores

nacionales de energia en el mundo

Paises Presupuesto  Numero de Presupuesto/ = Numero de
en€ sectores plantilla personas
regulados

Austria 11 000 000 2 110 000 100
Bélgica 14 952 254 2 207 670 72
Brasil ANP 67 536 484 1 107 371 629
Brasil ANEEL | 1340682937 1 2 368 698 566
Costa Rica 19 536 644 6 78 147 250
Rep. Checa 4 099 608 3 40 192 102
Rep. Dom. 10 182 825 1 18 927 538
Estonia 1 650 800 5 30 015 55
Francia 1990 000 2 151 908 131
Alemana 157 707 000 5 65 684 2 401
Guatemala 3628 265 1 32984 110
Honduras 430 921 2 14 364 30
Hungria 10 166 149 3 90 769 112
Italia 504 000 000 2 3092 025 163
Letonia 451 870 6 4108 110
Luxemburgo 7 287 876 5 177 753 41
Meéxico 7 856 407 3 47 328 166
Peri 55 047 397 4 185 345 297
Polonia 7 940 952 3 26 470 300
Rumania 6 105 890 3 22 203 275
Eslovenia 2 888 433 2 67 173 43
Espaiia 29 850 750 3 140 144 213
Suecia 10 651 522 3 112 121 95
Reino Unido 89913119 2 203 885 441
Uruguay 3529 843 4 66 601 53
PROMEDIO 14 000 000 112 000 146

La base de datos de IERN In IERN Report, Brief Basic Survey Report, IERN Team and Florence

School of Regulations: www.iern.net
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El promedio del presupuesto anual de todos los reguladores segun la [ERN
es de 14 millones de euros*®. Los reguladores de energia en Brasil disponen,
segun estos datos, de los presupuestos financieros mas importantes. La Agencia
Nacional de Energia Eléctrica (ANEEL) dispone alrededor de 67 millones de
euros y la Agencia Nacional de Petroleo, Gas Natural y Biocombustibles (ANP)
apenas el doble por un nimero de empleados similar. Lamentablemente, no fue

posible confrontar las cifras de la IERN con los reguladores en cuestion.

En la comparacion de los presupuestos de los reguladores
latinoamericanos, que regulan mas de un sector: la Autoridad Reguladora de los
Servicios Publicos (ARESEP) en Costa Rica y el Organismo Supervisor de la
Inversion en Energia y Mineria (OSIGERMIN) en Peri emplean
aproximadamente entre 250 y 300 empleados por cuatro a seis sectores de
regulacion. La ARESEP dispone ademas de un presupuesto doble al
OSIGERMIN®, Los reguladores nacionales de México (CNE) y Guatemala
(CNEE) disponen de un presupuesto entre 3,6 millones y 7,9 millones de euros

por un nimero de empleados parecido que esta entre 110 y 166 personas™*.

El estudio de la IERN es solamente economico, la naturaleza juridico-
institucional de los reguladores no estd tomada en consideracion. Los datos
permiten mostrar que los reguladores latinoamericanos de energia tienen a su
disposicion una valorizacion financiera comparable a los de los reguladores

europeaos.

162 Excepto los datos de Brasil. La base de datos de IERN In IERN Report, Brief Basic Survey
Report, IERN Team and Florence School of Regulations: www.iern.net
163 | a base de datos de IERN In IERN Report, Brief Basic Survey Report, IERN Team and
Florence School of Regulations: www.iern.net
1% 1bid.
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Encuadrado 6: Modelo de gestion interna de los recursos humanos v financieros
en la ENARGAS de Argentina

A partir del informe del Ente Nacional de Regulacion del Gas
(ENARGAS) argentino presentamos un modelo de gestion interna de los recursos
humanos y financieros por una organizacion latinoamericana de regulacion™®. La
direccion del ENARGAS dispone de una serie de competencias en la gestion de
recursos humanos y financieros'®. El régimen juridico béasico de la Funcion
Publica no se aplica al personal del ente, al contrario por ejemplo del regulador de
energia salvadorefio (SIGET)™’. Los empleados dependen principalmente de la

Ley de Contrato de Trabajo de la legislacion argentina.

Esquema 5: La composicion del personal del ENARGAS argentino en 2011

i Administrativo;
e 31%

Y

Profesionales;
S2%p

Elaboracion propia

85 Informe de las actividades del ENARGAS de 2011 in la pagina web del ente:

Wwww.enargas.gov.ar.

166 10s entes argentinos, ENRE y ENARGAS, tienen segin las legislaciones vigentes, la
obligacion de publicar un informe sobre las actividades realizadas cada afio.
167 |_os empleados de la Superintendencia General de Electricidad y Telecomunicaciones (SIGET)
dependen de la legislacion sobre la Funcion publica.
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Segun el informe de ENARGAS de 2011 369 personas trabajan en el
ente, mas de la mitad son profesionales (52%), un tercio corresponde al personal
administrativo (31%) y menos del quinto al personal técnico (17%). Los perfiles
predominantes son las de las formaciones técnicas (25%), de ciencias econémicas
(25%) y de ingenieria (23%) que constituyen cada uno, un cuarto. Los perfiles de
juristas y abogados representan un quinto (19%) y las otras profesiones a penas un

décimo (8%). Los Esquemas 5 y 6 reproducen claramente estos datos.

Esquema 6: Los perfiles del personal de ENARGAS argentino en 2011

Otras
profesiones; 8% __— Técnicos; 25%

Ciencias
economicas;
25%

Elaboracion propia

168 Nos referimos al informe de ENARGAS del afio 2011 para poder comparar los datos de la

IERN presentado en un cuadro anterior.

110



La composicion de los recursos financieros de los reguladores

nacionales de energia en América Latina

La composicion de los recursos financieros de los reguladores nacionales
de energia en América Latina estd definida o por las contribuciones de los
transportistas y los distribuidores y/o por los aportes del Estado. Son las
legislaciones vigentes de los paises que determinan el modelo de contribucion. En
Europa, los recursos financieros de los reguladores pueden depender del

financiamiento del Estado como también de las contribuciones de los operadores.

Los concesionarios de las actividades de generacion, transmision o
distribucion de energia pagan una contribucion al Ente Nacional Regulador de la
Electricidad (ENRE) y al Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS) en
Argentina, a la Comision Nacional de Electricidad (CONELEC) en Ecuador, a la
Superintendencia General de Electricidad y Telecomunicaciones (SIGET) en El
Salvador, a la Comision de Regulacion de Energia y Gas Combustible (CREG) en
Colombia y al Organismo Supervisor de la Inversion en Energia y Mineria
(OSIGERMIN) en Pera. En estos casos, las contribuciones de los operadores
contribuyen a la composicion del presupuesto anual de las autoridades

administrativas de regulacion.

La mora de falta de pago de la contribucion por los operadores puede dar
lugar a la coleta de intereses moratorios. La legislacion ecuatoriana que establecio
la CONELEC ha previsto estas situaciones. Para satisfacer las necesidades
presupuestarias, la legislacion argentina abre la posibilidad a los reguladores
nacionales de requerir a una tasa complementaria, que esta sujeta a la aprobacion

del Poder ejecutivo™®.

169 Articulo 68 de la Ley n°24.065 Régimen de la Energia Eléctrica promulgada el 3 de enero de
1992 que establece el Ente Nacional Regulador de la Electricidad (ENRE).
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Otros tipos de recursos que pueden estar incluidos en el calculo del
presupuesto financiero de los reguladores de energia, son los intereses y
beneficios que resultan de la gestion de sus propios fondos. La Autoridad

4 y el Ente Nacional

Nacional de los Servicios Publicos (ASEP) en Panam
Regulador de la Electricidad (ENRE) en Argentina'™* pueden contar con estos
recursos para cubrir sus gastos de funcionamiento. Ademas, los reguladores
argentinos de energia incluyen en sus presupuestos, el producido de las multas y

decomisos'’%.

Los reguladores argentinos, disponen de una autonomia, que los permite
confeccionar el presupuesto anual a partir de las contribuciones, tasas, intereses y
beneficios colectados y recuperados. Al contrario, la Comision de Regulacion de
Energia y Gas Combustible (CREG) en Columbia, necesita la aprobacion del

presupuesto anual por el Gobierno”.

170 Articulo 5 del Capitulo 1. del Decreto ejecutivo n°143 de 29 de septiembre de 2006 decreta la
creacion de la Autoridad Nacional de los Servicios Publicos (ASEP).

1 Articulo 66 de la Ley n°24.065 Régimen de la Energia Eléctrica promulgada el 3 de enero de
1992 que establece el Ente Nacional Regulador de la Electricidad (ENRE).

172 | as multas por violaciones pueden variar entre un millon y mil millones de pesos por el ENRE
segun el articulo 77 de la Ley n°24.065 Régimen de la Energia Eléctrica promulgada el 3 de enero
de 1992 que establece el Ente Nacional Regulador de la Electricidad (ENRE); entre cien y cien
miles de pesos In la Ley n°24.076 Gas natural: Marco Regulatorio de la actividad. Privatizacién
del Gas del Estado Sociedad del Estado. Transicion. Disposiciones Transitorias y
Complementarias, promulgadas el 9 de junio de 1992 que establece el Ente Nacional Regulador
del Gas Natural (ENARGAS).

18 |a Ley 143 de 1994 de 12 de julio de 1994 por lo cual se establece el régimen para la
generacion, interconexion, transmision, distribucion y comercializacion de electricidad en el

territorio nacional, se conceden unas autorizaciones y se dictan otras disposiciones en materia

energética
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La organizacion estructural interna de los reguladores nacionales de

energia en América Latina

El personal funcionario o contratado empleado en los reguladores
nacionales de energia en América Latina se caracteriza por su perfil
pluridisciplinario y su alto grado de especializacion en materias econdmicas,
técnicas o juridicas. El tamafio del organismo y el presupuesto anual diverge de un
organismo de regulacion a un otro. En la organizacién interna no existe realmente
un “modelo-tipo” de los reguladores latinoamericanos de energia. Una de las
estructuras privilegiadas separa las direcciones horizontales de las verticales. Asi,
cada sector de regulacion corresponde a una direccion: direccion de las
infraestructuras de gas, direccion del mercado eléctrico. Las cuestiones de
recursos humanos, financieros o de los asuntos juridicos estan tratadas de manera
transversal. La tematica de proteccion de los derechos de los consumidores puede
también hacer parte de una direccion transversal. Un otro modelo consiste en la
estructuracion de la organizacion interna entre las distintas fases de la regulacion
del sector energético: desde la produccion, la transmision hacia la distribucion.
Asi, los reguladores argentinos separan las actividades entre la “Gerencia de
transmision”, la “Gerencia de distribucion” y la “Gerencia del gas™'™®. La
organizacion cuenta después con los departamentos econdmicos, legales y con las

oficinas regionales (Encuadrado 7).

Las organizaciones de regulacion que no se limiten inicamente al sector
energético concentran las actividades legales y econdmicas de todos los sectores
de regulacion en dos departamentos. Ademads, cada sector de regulacion esta
seguido por un servicio especial. Es el caso de la organizacion interna de la

Autoridad Reguladora de los Servicios Piblicos en Costa Rica®"”.

% Organigrama de Ente Nacional Regulador del gas (ENARGAS) segiin la Resolucion Enargas
n°l/1456 del afio 2010, p.14 del Informe del Ente de 2011 In : www.enargas.gov.ar

175 Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (Costa Rica): www.aresep.cr

113


http://www.enargas.gov.ar/
http://www.aresep.cr/

Encuadrado 7: Modelo de organizacién interna de la Comision Nacional de

Energia en Chile (CNE)

La organizacion interna de la Comision Nacional de Energia en Chile se
acerca al primer modelo presentado previamente. Su estructura interna cuenta con
cuatros direcciones verticales que tratan de cada area especifico de regulacion que
es segun el cuadro 22: el “area eléctrica”, el “area hidrocarburos”, el “area de
regulacion econdmica” y el “area juridica”. La “planificacion y el control de
gestion” con el “drea de administracion, finanzas y recursos humanos” son

gestionados por dos direcciones horizontales.

Cuadro 22: Organigrama de la Comision Nacional de Energia (CNE) de Chile

Secretaria
Ejecutiva
Gabinete de
la Secretaria Unidad de
Ejecutiva Auditoria
i A Area de
o rea Regulacion : .
Eléctrica Hidrocarburos Fonafaies Area Jundica
Area de Area de
Administracion, Planificacion y
Finanzas y Contro!de
RecursosHumanos Gestion

Pdgina web de la Comision Nacional de Energia de Chile: http://www.cne.cl
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3.2.4.Las otras caracteristicas: la creacion de oficinas

regionales

Todos los reguladores nacionales de energia en América Latina tienen una
sede central que estd definida por el cuadro juridico del pais. Sin embargo las
legislaciones y los reglamentos existentes cuentan con la posibilidad de crear o

establecer oficinas regionales en el pais.

El decreto que instituye la Agencia Nacional de Petrdleo, Gas Natural y
los Biocombustibles (ANP) cuenta con la posibilidad de instalar las unidades
administrativas u otras partes en localidades distintas de la sede central*®. Por el
Ente Nacional de Regulacion del Gas (ENARGAS) argentino la constitucion de
oficinas regionales se traduce por una voluntad de acercamiento a la comunidad y
a los gobiernos provinciales y municipales, manteniendo todavia un espiritu
federal. El Encuadrado 8 presentada de manera detallada la division regional del

organismo regulador.

En Chile, la Superintendencia de Electricidad y Combustibles (SEC) esta
compuesta de dieciséis direcciones regionales'’”. La presencia regional sirve para
el mantenimiento de relaciones y garantia del servicio publico. El tamano y la
geografia de los paises favorecen el proceso de creacion de oficinas regionales de
regulacion en el sector energético. Ademas, este proceso favorece el
reforzamiento del grado de autonomia de estas organizaciones de regulacion. Sin
embargo es muy dificil evaluar la calidad y la eficiencia en el marco regulatorio
de las oficinas regionales de las autoridades administrativas de regulacion de

energia en América Latina.

178 Decreto n°2455 de 14 de janeiro de 1998 implanta a Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural
e Biocombustiveis — ANP, autarquia sob régimen especial, aprova sua Estrutura Regimental e o
Cuadro Demonstrativo dos Cargos em Comissdo ¢ Fungdes de Confianca e dé outras providéncias
17 pagina web de la Superintendencia de Electricidad y Combustibles (SEC) en Chile:
http://www.sec.cl/portal/page?_pageid=33,3395563& dad=portal&_schema=PORTAL
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Encuadrado 8: Las oficinas regionales del requlador ENARGAS en Argentina

El Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS) en Argentina constituye
en este sentido una excepcidbn con una organizacion descentralizada®®. El
ENARGAS tiene una sede central en la capital del pais y esta compuesto de 16
oficinas regionales que corresponden al numero de las provincias del pais. El

cuadro 23 recapitula la presencia del ENARGAS en Argentina®’®.

Cuadro 23: Presentacion de los centros regionales del ENARGAS

NOROESTE Salta y Jujuy.

TUCUMAN Tucuman y Santiago del Estero.

CENTRO Cdrdoba, La Rioja y Catamarca.

CONCORDIA Entre Rios, Corrientes, Misiones, Chaco y Formosa.

ROSARID Santa Fe y noreste de |a provincia de Buenos Aires.

SAN JUAN San Juan.

CuYo Mendoza y San Luis.

AW LT8 Capital Federal y Gran Buenos Aires.

LA PLATA Magdalena, Veronica, Chascomus, Castelli, Pila, Las Flores, General Belgrano, Ranchos, Coronel Brandsen,
Monte, General Alvear, Saladillo, Roque Pérez, Lobos, Canuelas, Navarro, Chivilcoy, Alberti, 25 de Mayo, 9 de
Julio, Bragado, General Viamonte, Lincoln, General Pinto, Vedia, Junin, Chacabuco, Salto, Rojas, General
Arenales, Leandro N. Alem, Punta Indio, Berazategui, Berisso, Ensenada y La Plata.

SANTA ROSA La Pampa.

L LURRSE1 W San Cayetano, Necochea, Loberfa, General Alvarado, Benito Juarez, Tandil, Olavarria, Azul, Tapalqué, Rauch,
General Guido, Dolores, Torditlo, General Lavalle, La Costa, General Madariaga, Pinamar, Villa Gesell, Maipd,
Mar Chiquita, General Pueyrreddn, Ayacucho, Balcarce.

CIVITREUTH W Ameghino, General Villegas, Rivadavia, Carlos Tejedor, Carlos Casares, Pehuajd, Trenque Lauquen, Hipdlito
Yrigoyen, San Carlos de Bolivar, Tres Lomas, Daireaux, Salliquel6, Guaminl, Pellegrini, Adolfo Alsina, Puan,
Pigné, Coronel Sudrez, General La Madrid, Laprida, Coronel Pringles, Tornquist, Adoffo Gonzalez Chaves, Tres
Arroyos, Coronel Dorrego, Monte Hermoso, Villarino, Coronel Rosales, Saavedra, Patagones y Bahia Blanca.

SUR Neuquén.

BARILOCHE Rfo Negro.

TRELEW Chubut.

RIS Santa Cruz.

RIO GRANDE Tierra del Fuego.

Pagina web del ENARGAS: www.enargas.gov.ar

178 Articulo 50 del Ley n°24.076 Gas natural: Marco Regulatorio de la actividad. Privatizacion del
Gas del Estado Sociedad del Estado. Transicion. Disposiciones Transitorias y Complementarias,
promulgada el 9 de junio de 1992 que establece el Ente Nacional Regulador del Gas Natural
(ENARGAS)

19 A partir del organigrama disponible en la pagina web del regulador nacional argentino,

ENARGAS : http://www.enargas.gov.ar/
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4. Conclusion

En este estudio comparativo, intentamos en cada dimension del analisis
evaluar las fases del proceso de institucionalizacion de los reguladores nacionales
de energia en América Latina. Diecisiete reguladores nacionales de energia en
trece paises latinoamericanos nos sirvieron de casos de comparacion. Durante la
construccion metodoldgica del trabajo, tomamos en cuenta las especificidades del

sector energético en el continente.

Paralelamente, intentamos referirnos con regularidad a la comparacion de
este fendomeno de formacion de agencias y de reguladores independientes en los
paises europeos. La verdad es que las dificultades de acceso, y en ciertos casos las
particularidades de algunos paises latinoamericanos, N0 nOS permitieron

integrarlos al analisis realizado.

Durante la realizacion de este estudio, tuvimos la oportunidad de tener
acceso a algunos documentos internos o que nunca han sido objeto de
publicacion. Sin embargo, el analisis podia ser enriquecido por entrevistas con los
directores de las organizaciones de regulacion 0 las personalidades de la
administracion competente de los paises en cuestion. Porque el funcionamiento
interno de los reguladores puede ser alejado de las definiciones institucionales y
delimitaciones juridicas. Consecuentemente una etapa siguiente en este andlisis

seria enfocarse mas sobre las dinamicas internas de estas instituciones.

Este trabajo engloba a la vez las dimensiones internas, relativas a la
gobernanza interna de los reguladores, asi que las que son externas, ligadas al
cuadro institucional existente del pais. Por eso, nos hemos concentrado sobre los
criterios siguientes: la naturaleza juridica y la definicion juridico-institucional, las
misiones y los campos de intervencion, los procesos de designacion y
composicion, las responsabilidades en la gestion de los recursos humanos y
financieros. Las conclusiones responden a cada criterio seleccionado por nuestro

estudio comparativo.
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4.1. Los reguladores nacionales de energia en América

Latina: entre independencia y legitimidad

Los resultados de la finalizacion del proceso de institucionalizacion de los
reguladores de energia en América Latina estan en contradiccion con los
principios constitucionales de legitimidad democratica. Las autoridades
administrativas de regulacion se alejan con su progresiva autonomizacion del

control democratico.

Asi, en este sentido podemos cuestionar la perennidad de este modelo de
gobernanza que fragiliza la cohesion administrativa y desmiembre la elaboracion
estratégica de las politicas publicas en el sector energético. Por eso, una de las
soluciones es evitar la sistematizacion de estas instituciones e intentar de
garantizar que estas nuevas construcciones administrativas representan solamente
una excepcion a la configuracion institucional y al cuadro legal existente de estos

paises.
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4.1.1. El proceso de institucionalizacion de los reguladores
nacionales de energia en América Latina: la disparidad

de las trayectorias y la voluntad comun

Nuestro analisis sobre el proceso de institucionalizacion de los reguladores
nacionales de energia en América Latina se construyo sobre cuatro criterios que
hemos definidos en la introduccion y que fueron: la separacion formal de los
ministerios con actividades administrativas dentro del régimen de derecho
publico (8.), la disposicion de financiamiento publico y el empleo de funcionarios
o de empleados que dependen de la funcion publica (b.), el grado de autonomia
politica y economica de los responsables de los reguladores (c.) y el grado de

transparencia en el proceso de decision y en su difusion (d.).

Con la identificacion de cada uno de estos cuatros criterios podemos
determinar, a través de las variables resultando de la definicidn institucional, la
naturaleza juridica y de la gobernanza interna, tres distintas categorias en el
proceso de institucionalizacion de estas organizaciones en América Latina. Asi,
las tres categorias serian: los organos regulatorios no autéonomos (1.); los
reguladores semi-institucionalizados en busqueda de autonomia fijada (2.); los

reguladores con una institucionalizacion finalizada y una autonomia definida (3.).

Los reguladores de energia no autéonomos (1.)

Los reguladores de energia no autdbnomos corresponden precisamente a la
mayoria de los cuerpos administrativos que estan identificados como 6rganos
técnicos de los ministerios competentes. Sus misiones principales se resumen a la
proteccion de los inversores, al monitoring del mercado de la electricidad y del
gas y al control de la calidad de las prestaciones en el sector energético. Las
competencias de estos organos técnicos encargados de la regulacion del sector

energético son principalmente técnicas.
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La definicion de los presupuestos y las politicas de los recursos humanos
estan concebidas al nivel ministerial. Esta categoria concierne los reguladores
latinoamericanos de energia siguientes: la Comision Nacional de Energia
Eléctrica (CNEE) en Guatemala, la Comision Nacional de Energia (CNE) en
Honduras, la Superintendencia de Electricidad y Combustibles (SEC) en Chile y
la Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA).

Los reguladores semi-institucionalizados (2.)

Lo que caracterizamos como reguladores semi-institucionalizados
corresponde a instituciones que poseen una personeria juridica pero sus
atribuciones en el marco regulatorio pueden estar considerados por debajo del
potencial institucional. Esta afirmacion se refiere también a la gestion de los
recursos humanos y financieros, porque los reguladores no disponen de las

prerrogativas de concepcion.

Entre los reguladores semi-institucionalizados integramos también 6rganos
técnicos, que no disponen de una autonomia, pero que intervienen dentro de sus
competencias técnicas en la fijacion de tarifas o en las negociaciones entre las
distintas partes interesadas. Lo que muestra claramente la voluntad del legislador
de iniciar la autonomizacién y profundizar la institucionalizacion de estos
organos. Asi, consideramos que los reguladores siguientes hacen parte de esta
categoria: la Comision de Regulacion de Energia y Gas (CREG) en Colombia, la
Comision Nacional de Energia (CNE) en Chile, la Autoridad Reguladora de los
Servicios Publicos (ARESEP) en Costa Rica, la Autoridad Nacional de los
Servicios Puablicos (ASEP) en Panama, el Organismo Supervisor de la Inversion
en Energia (OSIGERMIN) en Peru y la Superintendencia General de Electricidad
y Telecomunicaciones (SIGET) en EI Salvador.
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Los reguladores con wuna institucionalizacion finalizada y una

autonomia definida (3.)

Esta categoria incluye la mayoria de los reguladores nacionales de energia
en América Latina que poseen una personeria juridica y disponen de un cierto
grado de autarquia en su gestion. La separacion institucional entre los reguladores

Yy los ministerios esta definida juridicamente.

Las misiones de estas instituciones se orientan mas a la proteccion de los
derechos de los consumidores y a la busqueda de eficiencia en las politicas de
regulacion. Estos reguladores disponen de atribuciones en la fijacion de tarifas, en
la concepcion de las politicas estratégicas relativas al sector energético. Ademas,
estas organizaciones pueden gozar de una cierta autonomia en la gestion de sus
politicas de contratacion y de financiamiento. Sin embargo, el grado de autonomia
politica de los responsables de estas instituciones esta todavia cuestionable. A
partir de los resultados de nuestro andlisis, incluimos en esta categoria: el Ente
Nacional Regulador de la Electricidad (ENRE) y el Ente Nacional Regulador del
Gas (ENARGAS) en Argentina, la Agencia Nacional de Energia Eléctrica
(ANEEL) y la Agencia Nacional de Petroleo, Gas Natural y Biocombustibles
(ANP) de Brasil y la Comision Reguladora de Energia (CRE) en México.

Nuestro analisis construido sobre un método comparativo de diecisiete
reguladores de trece paises permitid identificar los grados de autonomia y
consecuentemente el nivel de institucionalizacion de los reguladores
latinoamericanos de energia. Sin embargo, con la situacion actual y con las
posibles evoluciones que hay que esperar en el marco de regulacion en el sector
energético en América Latina, ;jcudles son las posibles consecuencias de estos

procesos sobre la legitimidad democratica?
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4.1.2. El control democratico de los reguladores de energia:

Jun requisito en peligro en América Latina?

La literatura sobre las instituciones de regulacion en Europa que no se
focaliza solamente al estudio de los reguladores del sector energético, cuestiona
su responsabilidad y legitimidad. Como lo precisa Fabrizio Gilardi, este debate
“se refiere a todo tipo de agencias o instituciones que no integran el modelo

1 S,
8- Es el caso de la constitucién de los bancos centrales

representativo
independientes. El proceso ha sido criticado, porque los bancos centrales toman
decisiones, que son efectivamente técnicas, pero que pueden tener impactoS
significativos sobre la politica. Los directores de los bancos centrales no son

electos y los ciudadanos no disponen de un control democratico sobre ellos.

Por las instituciones de regulacion de energia, asistimos a una
configuracion similar en Europa y en América Latina. Con la voluntad de una
progresiva independencia institucional, el proceso de institucionalizacién de los
reguladores ha puesto en tela de juicio la legitimidad democratica. Las politicas
conducidas en el cuadro de regulacion por estas instituciones en el sector
energético no estan sometidas a la validacion de los organos elegidos

democraticamente.

Ademas, estos procesos de autonomizacion e institucionalizacion de los
reguladores de energia, contribuyen a la fragmentaciéon administrativa y al
fraccionamiento en la concepcion de las estrategias politicas del Estado. Asi, mas
que preguntarse si los reguladores nacionales de energia son instituciones de alta
competencia y tecnicidad o islas de tecnocracia, es necesario empezar a

reflexionar sobre como se podria y remediar.

180 Gilardi, Fabrizio : Delegation in the Regulatory State. Independent Regulatory Agencies in
Western Europe, p. 25.
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4.2. El futuro de la integracion regional energética en

América Latina

Los distintos analistas (Zanoni: 2006'®"; Cardozo: 2006'®%; Schausteck Le
Prioux : 2010 insisten sobre los factores positivos de la integracion regional
energética para el continente latinoamericano. Los principales argumentos son de
caracter economico, politico, social y ambiental. El caracter econdémico, porque la
integracion regional energética podria favorecer las interdependencias energéticas
entre los paises latinoamericanos que son tan diversos en su acceso a los recursos
y a la posesion de infraestructuras energéticas necesarias. Este proceso tiene
también una influencia en la escena politica, porque permite “ampliar los dmbitos

184> | os impactos

de cooperacion y contribuir a la moderacion de los conflictos
sociales y ambientales son igualmente esenciales, porque en el contexto de las
politicas de integracion, las cuestiones de uso de los recursos naturales o de los
derechos de agua, se pueden iniciar procesos de armonizacion regulatoria, que
permite tomar en consideracion los objetivos de desarrollo sostenible y durable, e

incluir los requisitos de proteccion de los derechos de los usuarios finales.

Por eso en este capitulo, nos cuestionamos sobre las posibles perspectivas
de evolucion en las politicas de integracion regional energética y cudl puede ser el

papel de los reguladores nacionales de energia en esta construccion.

181 Zanoni, José Rafael: ;Qué pueden hacer las politicas energéticas por la integracion?, Nueva

Sociedad, n°204, 2006, p. 176 — 185.

182 Cardozo, Elsa: La gobernabilidad democratica regional y el papel (des)integrador de la energia,
Nueva Sociedad, n°204, 2006, p. 136 — 149.

183 Schausteck Le Prioux, Bruna : L’énergie : facteur d’intégration en Amérique du sud, Ponencia

VI. Congreso CEISAL : Independencias - dependencias — interdependencias, Toulouse, 2010.

184 cardozo, Elsa: La gobernabilidad democratica regional y el papel (des)integrador de la
energia”, Nueva Sociedad, n°204, 2006, p. 136 — 149, p. 148.
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4.2.1.La energia como factor de profundizacion de la

integracion regional: ;Una concretizacion posible?

La energia como motor de integracion es un debate frecuente entre los
analistas. La idea de un mercado comun esta discutida con regularidad entre los
Estados latinoamericanos. Frente a los obstaculos geograficos, demograficos,
tecnologicos y politicos, la idea no ha sido, hasta hora, finalizada y concretizada

en un proyecto similar al cual se ha construido en Europa.

La debilidad de las democracias latinoamericanas y las reformas
econdmicas incitan a re-activar las politicas de integracion en los afios 90. La
cuestion energética estd presente en el debate de los paises latinoamericanos y
sirve para poner en marcha nuevos procesos de integracion del continente.
Durante este periodo se constituyeron varias organizaciones que representan

nuevas arenas de discusion regional sobre las problematicas energéticas.

Las redes y organizaciones regionales que se crearon en América Central y
en el Sur son: la Asociacion Iberoamericana de Entidades Reguladoras de Energia

(ARIAE)'®, la Comisiéon de Integracion Energética Regional (CIER)*® y la

187

Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE)™". Después, en el marco de

la integracion regional de los paises centroamericanos en el Sistema de

188 s aprobaron dos iniciativas: la del

189

Integracion de Centroamérica (SICA)

Sistema de Interconexion eléctrica de los paises de América Central (SIEPAC)

185 pagina web de la Asociacion Iberoamericana de Entidades Reguladoras de Energia (ARIAE):

http://www.ariae.org/spanish/contenidos/home.asp

186 pagina web de la Comision de Integracion Energética Regional: http://www.cier.org.uy

187 pagina web de la Organizaciéon Latinoamericana de Energia (OLADE): http://www.olade.org

188 pagina web del Sistema de Integracion de Centroamérica (SICA): http:/www.sica.int

189 pagina de presentacion del proyecto del SIEPAC:
WWWw.proyectomesoamerica.org/joomla/index.php?option=com_content&view=article&id=171
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y la de la Alianza en Energia y Ambiente con Centroamérica (AEA)**. El Cuadro

24 presenta el panorama de estas organizaciones.

Cuadro 24: Panorama de las organizaciones internacionales de energia en

América Central y del Sur

Acronimo y nombre completo de las organizaciones internacionales de
energia en América Central y del Sur

ARIAE Asociacion Iberoamericana de Entidades Reguladoras de Energia
CIER Comision de Integracion Energética Regional
OLADE Organizacion Latinoamericana de Energia
Elaboracion propia

Cada una de estas organizaciones esta presentada brevemente en las
siguientes paginas. Estas tres asociaciones se caracterizan por finalidades
modestas y aspiraciones limitadas, sin embrago sirven de plataforma de debate y

encuentro para avanzar en los proyectos de integracion energética del continente.

Organizacion Latinoamericana de Energia

La Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE) se constituye el 2
de noviembre de 1973 con la firma del Convenio de Lima'. La OLADE nace
con dos ideas principales'®. La primera es el compromiso de defensa de los
recursos naturales del continente. La segunda es la conviccion que la energia

puede servir de factor de integraciéon regional. Por eso, en el convenio los

190 Pagina web de la Alianza en Energia y Ambiente con Centroamérica (AEA):

http://www.sica.int/energia/aea/aea_breve.aspx

1Bl Convenio de Lima es disponible en la pagina web siguiente:

http://www.olade.org/sites/default/files/reglamentos/Convenio%20de%20Lima%20%28Es%29%2
02006.pdf

192 Pagina web de la Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE): www.olade.org
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gobiernos que lo subscriben reafirman la necesidad de cooperacion técnica y
solidaria en el desarrollo de las politicas relativas al sector energético™. La
subscripcion del convenio resulta principalmente del contexto de crisis de precios
de petroleo de los afios 70. Ahora, la organizacion estd integrada por 27 paises de
América Latina y el Caribe: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Paraguay, Perti, Uruguay, Venezuela, Barbados, Cuba, Granada, Guyana, Haiti,
Jamaica, Republica Dominicana, Surinam, Trinidad y Tobago, Belice, Costa Rica,

El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua y Panama®*.

Comision de Integracion Energética Regional

La Comision de Integracion Energética Regional (CIER) se cred el 10 de
julio de 1964 en Montevideo'®. Se trata de una organizacion no gubernamental
que comprende empresas eléctricas y organismos sin fines de lucro, unidos con
los sectores eléctricos de los diez paises miembros que son: Argentina, Bolivia,

Brasil, Chile, Columbia, Ecuador, Paraguay, Pert, Uruguay y Venezuela'®.

198 | os primeros articulos del Convenio de Lima de noviembre 1973 en la pagina web siguiente:

http://www.olade.org/sites/default/files/reqlamentos/Convenio%20de%20Lima%20%28Es%29%2
02006.pdf

19% Argelia hace parte de los paises participantes a la OLADE. In pagina web de la organizacion:

www.olade.org

195 1 0s estatutos de la Comision de Integracion Energética Regional (CIER) en la pagina web

siguiente: http://www.cier.org.uy.

19 1a Comision de Integracion Energética Regional incluye también un Comité Regional para
Centroamérica y el Caribe (CECACIER), un miembro asociado — actualmente es la Asociacion
Espafiola de la Industria Eléctrica (UNESA) y la entidades vinculadas que son: la Autoridad
Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP) en Costa Rica, la Autoridad Nacional de
Servicios Publicos (ASEP) en Panamd, la Comision Nacional de Energia Eléctrica (CNEE) en
Guatemala, la Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA) y la Administracion
del Mercado  Eléctrico (ADME) en  Uruguay. In  http://www.cier.org.uy/a05-

cier/01funciones/index.htm#Composici%C3%B3n
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Asociacion Iberoamericana de Entidades Reguladoras de Energia

La Asociacion Iberoamericana de Entidades Reguladoras de Energia
(ARIAE)™ es una de las Gltimas asociaciones regionales de energia que se creé
en el continente latinoamericano. En paralelo y siguiendo la forma de
organizacion de los reguladores europeos en el Consejo de los Reguladores

Europeos de Energia (Council of European Energy Regulators, CEER)'%, o

S
reguladores latinoamericanos de energia crearon en 2000 en Buenos Aires, un
espacio propio que permite intercambiar los conocimientos y los dictamenes entre
ellos. Sin embargo, la asociacion no dispone ni de los instrumentos, ni de los
medios para actuar como el Consejo de los Reguladores Europeos de Energia en

el desarrollo del mercado unico europeo de energia y en la proteccion de los

derechos de los consumidores.

La ARIAE esta constituida por los reguladores de los paises siguientes:
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Pert, Reptblica Dominicana,
Uruguay y Venezuela. La asociacion incluye también los reguladores de Espana y

Portugal.

Al nivel regional de los paises centroamericanos se iniciaron dos tipos de
proyectos. Uno relativo a la construccion de una interconexion de redes eléctricas
y uno sobre el desarrollo de las energias renovables para contribuir al desarrollo

sostenible. Estas dos iniciativas estan también presentadas brevemente.

197 p4gina web de la Asociacion Iberoamericana de Entidades Reguladoras de Energia (ARIAE):

http://www.ariae.org/spanish/contenidos/home.asp

198 Pagina web del Consejo de los Reguladores Europeos de Energia (CEER):

http://www.ceer.eu/portal/page/portal/EER_ HOME
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Sistema de Interconexion Eléctrica de los Paises de América Central

El Sistema de Interconexion Eléctrica de los Paises de América Central
(SIEPAC) es una red de interconexiones eléctricas de seis paises de América
Central, que incluye Panamd, Costa Rica, Guatemala, Honduras, El Salvador y
Nicaragua. La red de conexion de mas 1790 km y con una tension de 230 KW,
planea transmitir energia en la region centroamericana’®. El proyecto tuvo que ser
finalizado en abril 2013, todavia la SIEPAC estad en construccion®®. La
realizacion de la red de interconexion estd acompafada por una serie de criticas

relativas al coste ambiental, financiero y social del proyecto®*.

Alianza en Energia y Ambiente con Centroamérica

La Alianza en Energia y Ambiente con Centroamérica (AEA) es una
iniciativa que sirve para promover el desarrollo y despliegue de las energias
renovables en los paises centroamericanos. La iniciativa fue originada en el marco
de la Cumbre Mundial del Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas de
Johannesburgo en 2002, con el apoyo del Ministerio de los Asuntos Exteriores de
Finlandia en coordinacion con el Sistema de Integracion de Centroamérica

(SICA)*® y la Comision Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD)*®,

199 Péagina de presentacion del proyecto SIEPAC:

WWw.proyectomesoamerica.org/joomla/index.php?option=com_content&view=article&id=171
200 1hid.
201 1 3 inversion inicial fue de 494 millones de dolares. El proyecto beneficio del aporte de 6,51

millones de ddlares del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). El debate es sobre el posible
aumento del precio de la electricidad después de la finalizacion del proyecto, asi que sobre la
construccion de varias centrales hidroeléctricas.

202 ] Sistema de Integracion de Centroamérica (SICA) fue constituido el 13 de diciembre de 1991,
en el marco de la XI Reunidn de los Presidentes Centroamericanos, realizada en Honduras, donde
se firmo el Protocolo de Tegucigalpa, el cual reformo la carta de la Organizacion de Estados
Centroamericanos (ODECA). In la pagina web de la SICA:

www.sica.int/consulta/documento.aspx?1dn=82677&ldCat=8&IdEnt=401&Idm=1&IldmStyle=1
203

Pagina web de la Alianza en Energia y Ambiente con Centroamérica (AEA):
http://www.sica.int/energia/aca/aea_breve.aspx
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4.2.2. Las perspectivas de las relaciones bilaterales entre los

reguladores latinoamericanos con los europeos

En esta parte, queremos concentrarnos unicamente sobre las relaciones
entre los reguladores de energia latinoamericanos con los europeos. Asi, nuestro
analisis se focaliza sobre los lazos y vinculos existentes entre la Asociacion
Iberoamericana de Entidades Reguladoras de Energia (ARIAE) y el Consejo de
los Reguladores Europeos de Energia (Council of European Energy Regulators,
CEER), que tuvimos la posibilidad de seguir, antes de empezar con la redaccion
de este trabajo®™. Los objetivos de la ARIAE, tal como estin prescriptas en los
estatutos de constitucion se asemejan a los del CEER, principalmente en estos
puntos: en el intercambio de informaciones, experiencias y buenas practicas entre
reguladores y en la cooperacion en las actividades de interés comun. En
complemento a estas misiones, la ARIAE desarrolla y apoya la organizacion de
foros, eventos y formaciones para reforzar el compartimiento del conocimiento y

peritaje en el sector energético y en la regulacion.

Las reuniones de los reguladores iberoamericanos se organizan una vez
por aflo en la primavera o en invierno dependiendo del pais que ejerce en el afio
en cuestion las funciones del Secretario General. Desde 2007, se organiza de
manera regular un encuentro “bilateral” que reune los reguladores
latinoamericanos de la ARIAE con sus homologos europeos del CEER.

El cuadro 25 resume el historico de los encuentros entre las dos asociaciones.

204 Como lo hemos indicado al principio de este trabajo, tuvimos la oportunidad participar a las

actividades conducidas por los reguladores nacionales de energia.
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Cuadro 25: Cronologia de los encuentros de la ARIAE-CEER

Las cumbres de los reguladores de la ARIAE y del CEER

I1. Cumbre ARIAE-CEER 8 de abril de 2010 en Madrid
I1l. Cumbre ARIAE-CEER 23 de marzo de 2011 en Madrid
IV. Cumbre ARIAE-CEER 26y 27 de febrero de 2013 en Cancin

Elaboracion propia

Los debates principales de estas cumbres son esencialmente sobre los
temas siguientes: la seguridad del abastecimiento y el desarrollo de las
infraestructuras con una demanda energética creciente en los ultimos anos; el
desarrollo de las energias renovables y su empalme a las redes eléctricas, asi que
las cuestiones relativas a la eficiencia energética; la interdependencia creciente
entre la energia y los mercados financieros, asi que las cuestiones de regulacion en
los mercados de los paises emergentes®®. El aspecto institucional y asociativo, en
particular en la profundizacion de los partenariados a la escala transnacional del
continente y en la apertura internacional, es esencial en el tratamiento de estas

problematicas.

Por eso, las cumbres entre los reguladores latinoamericanos con los
europeos pueden favorecer el intercambio de las experiencias en las problematicas
de regulacion pero también en el tratamiento de las cuestiones de la proteccion de
los derechos de los consumidores, que es una de las temadticas creciente en el
sector de regulacion en el continente. Sin embargo, estos encuentros entre
asociaciones sin fines de lucro del sector energético no pueden profundizar la
integracion regional del continente latinoamericano, si esta ambicion no se
traduce por una real voluntad politica compartida por los dirigentes

latinoamericanos.

205 | as conclusiones de las cumbres ARIAE-CEER se pueden encontrar en la pagina siguiente:

www.ariae.org/download/reuniones
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