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Sesion No. 914

REGLAS GENERALES DE COMPORTAMIENTO DE MERCADO PARA LOS
AGENTES QUE DESARROLLAN LAS ACTIVIDADES DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS DE ENERGIA ELECTRICA Y GAS COMBUSTIBLE: ADECUADA
REPRESENTACION DE LOS USUARIOS EL MERCADO

1. IDENTIFICACION DEL PROBLEMA

Los servicios publicos domiciliarios de energia eléctrica y gas combustible estan definidos
como servicios esenciales en Colombia. En aras del interés publico, el Estado se ha
reservado las facultades de regulacion, inspeccion, vigilancia y control, con el fin de evitar
ineficiencias y sobreprecios, y de garantizar el acceso de la poblacién a esos servicios.

Las actividades que conforman las cadenas de valor de estos servicios estan establecidas
en la ley y sus roles estan delimitados para cada agente que las desarrolle. Algunas de
esas actividades son monopolios naturales, mientras que otras, en principio, tienen la
capacidad de operar en competencia. Independientemente de la estructura de la actividad
econdmica en cada eslabon de la cadena, y en consonancia con el caracter de servicio
publico, en el centro del analisis se encuentra siempre el bienestar del usuario.

La cadena operativa de los servicios publicos de electricidad y gas combustible se puede

representar linealmente:

llustracién 1. Esquema tradicional de la cadena operativa de prestacién de
los servicios publicos domiciliarios de energia eléctrica y gas combustible

G/P-----------------—-'PT-------—----—---'PD-—------'--'------i>

G: Generacion de energia eléctrica

P: Produccion de gas (natural o GLP)

T: Transmisién de energia eléctrica / Transporte de gas (segun sea el caso)
D: Distribucion de energia eléctrica / Distribuciéon de gas (segun sea el caso)
U: Usuario

Elaboracion: CREG.

Noétese en la figura anterior la ausencia del comercializador, pues su funcion estéa asociada
a las relaciones econémicas que la regulacién ha construido y no a la ingenieria del servicio.

Durante la primera mitad del siglo XX, la estructura de la prestacion de los servicios publicos
domiciliarios reflejaba directamente la de la ingenieria del servicio. Los problemas K.
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Sesion No. 914

econdémicos centrales eran entonces: minimizar costos, evitar extraccion de rentas y
fomentar la innovacién tecnolégica. Es decir, que la cadena utilizara la menor cantidad de
recursos posible para prestar el servicio al usuario y que los precios finales reflejaran
justamente dichos costos, sin rentas econémicas adicionales.

Dada la presencia de redes fisicas en T y D, acompafadas de altos costos de inversion,
mientras la estructura del negocio estuvo centrada alrededor de la cadena operativa de
prestacién del servicio, se presentd con frecuencia la integracién vertical de actividades y
se dio poca relevancia a los incentivos de mercado —las economias de escala eran
importantes y la competencia posible era, en todo caso, limitada.

La regulacién econémica asociada era univocamente de monopolio natural, con sus
dimensiones de tarifas y calidad. En consecuencia, los incentivos a innovacién eran
limitados y la innovacién en si misma fue generalmente de evolucién y no de revolucion: las
mejoras tecnolégicas fueron aquellas compatibles con el status quo de la organizacion
industrial de la cadena, cuyas rentas podian ser apropiadas por los agentes existentes.

Los avances en regulacion econdémica de la segunda mitad del siglo XX, llevaron a concebir
una estructura de negocio que permitiera explotar los incentivos de mercados en
competencia en favor del usuario, lo cual necesariamente implicé diferenciarla de la cadena
operativa de la prestacién del servicio.

Si bien las actividades de T y D se siguieron regulando como monopolios naturales (y
usualmente son, en efecto, monopolios u oligopolios), se buscé explotar la posibilidad de
poner a los generadores/productores a competir entre si. Para ello fue necesario crear una
figura adicional que representara al usuario como punta en ese mercado, que estuviera a
su vez en capacidad de hacer un contrapeso efectivo a los generadores/productores: el
comercializador.

Esta nueva estructura del negocio, que se diferencia de la cadena operativa tradicional de
la prestacion del servicio, puede ser representada de la siguiente forma:
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Sesién No. 914

llustracion 2. Estructura actual del negocio de prestacién de los servicios
publicos domiciliarios de energia eléctrica y gas combustible
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Elaboracion: CREG.

La nueva estructura de negocio concibi6é entonces al comercializador como un agente que
tiene el mandato de representar los intereses del usuario ante los generadores/productores,
ademas de intermediar el recaudo de pagos entre el usuario y los deméas agentes de la
cadena. La Ley 142 de 1994 recoge esta estructura de negocio, tanto en el servicio de
energia eléctrica como en el de gas combustible, al concebir la generacién /produccién
como una actividad que puede operar en competencia.

La comercializacién, como actividad de intermediacion en representacion del usuario,
resulta entonces deseable, pues se encarga de gestionar de forma agregada las compras
de energia eléctrica o gas combustible. Es el comercializador quien asume los costos de
busqueda de las compras a nivel mayorista, los costos de transaccién asociados a la
gestién contractual y la gestion de riesgo de variabilidad de precio en el mercado.

De no ser asi, cada usuario asumiria individualmente los costos de busqueda para tomar
decisiones sobre sus compras de energia o gas, incurriria en los costos de transaccion
resultantes de sus compras particulares y estaria a cargo de gestionar los riesgos asociados
a cambios en los precios. En presencia de una asimetria en el poder de negociacién entre
la demanda individual de un usuario final y la oferta de agentes productores o generadores,
ademas del desaprovechamiento de las economias de escala derivadas de la agregacién
de demanda, es posible anticipar que los precios que resultaria pagando aquel usuario
serian mayores a los que se obtendrian en presencia de un intermediario, es decir, del
agente comercializador.

Sin embargo, esta estructura del negocio trae un nuevo problema para el Estado: evitar que
el comercializador capture rentas econémicas en detrimento del usuario al que representa,
lo que en economia se denomina el problema de principal-agente. En este caso, la

extraccion de rentas no surge del poder de mercado, sino de la asimetria de informacién: J(
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Sesidén No. 912

el usuario (principal) no puede monitorear la gestién de su comercializador (agente), ni
puede observar directamente el resto de la cadena de prestacion del servicio.

En respuesta a este problema la Ley 142 de 1994 concibi6 que, asi como la
generacién/produccién es una actividad en competencia, también debe existir competencia
aguas abajo, entre comercializadores, por servir a los usuarios. Esto con el fin de prevenir
la extraccion de rentas en la actividad de comercializacion.

Sin embargo, la realidad del negocio ha sido poco favorable a la competencia entre
comercializadores. De manera recurrente el distribuidor local creé un comercializador que
“heredd” sus usuarios y que asumié de inmediato un rol dominante en su éarea de
distribucion frente a otros comercializadores que tratan de competirle. Esta integracion
vertical de actividades cred a su vez un conflicto de interés para el distribuidor local (y para
el transportador de gas, que en ocasiones también se encuentra integrado con el
comercializador) que deberia ser neutral en su actuar frente a diferentes comercializadores.

Adicionalmente y dada la integracion vertical de la cadena de valor previa a la expedicion
de la Ley 142 de 1994 (igual a la cadena operativa), algunos comercializadores siguieron
integrados con generadores/productores. Estos comercializadores se ven expuestos a un
segundo conflicto de interés, entre su mandato de representar los intereses de sus usuarios
y su interés como generadores/productores.

En suma, la figura del comercializador nacié con el riesgo inherente a la relaciéon entre un
principal y su agente —riesgo asociado a la asimetria de informacion, ademas disponiendo
de una gran capacidad de hacer uso de esa ventaja informacional en virtud de su gran
tamafio en el mercado local, su integracién con el distribuidor local (o incluso con el
transportador, en el caso de gas), y su integracién con generadores/productores.

La regulacién ha reconocido este problema, pero hasta ahora ha utilizado un enfoque que
no ha logrado resolverio adecuadamente. En electricidad, el traslado de precios a usuarios
regulados refleja una solucién de segundo mejor ante una formacién de precios de contratos
opaca y poco liquida, en un mercado poco profundo. En gas natural, la formacién de precios
del mercado primario se ha liberado de manera controversial, y aun esta en proceso de
estabilizacion. En GLP, el precio al productor permanece regulado. La regulaciéon de
distribucion y transporte, tanto en gas como en electricidad, enfatiza reglas detalladas para
evitar las barreras de acceso a las redes. En concordancia, el margen de comercializacion
es regulado (i.e. no se deja a la competencia y no reconoce costos de gestion activa en la
representacion del usuario).

En consecuencia, la migracion de usuarios entre comercializadores de energia eléctrica y

gas combustible es baja. Ademas, son frecuentes las quejas asociadas a barreras de
acceso a mercados Y a infraestructura por parte de los agentes. S
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Sesidn No. 914

Si bien ciertos desarrollos observados son propios de la evolucién del negocio, no
representan necesariamente una disrupcion ni son exclusivos de la coyuntura colombiana,
la mayor parte de los que se avecinan representa cambios inéditos que pueden incluso
cambiar radicalmente la cadena operativa de la prestacién del servicio (tradicionalmente
lineal). Las fuentes de cambios potencialmente disruptivos se podrian resumir en: (i) mayor
consciencia ante riesgos medioambientales y sociales de largo plazo, (ii) mayor potencial
de la informacidn, (iii) descentralizacion y flexibilizacién del negocio, y (iv) democratizacién
y empoderamiento del usuario.

Estos desarrollos requieren para su aprovechamiento un rol mas activo de los usuarios —
bien sea a través de agencia directa del usuario o dando incentivos para su adecuada
representacion por parte del comercializador. Es decir, para aprovechar el potencial de las
nuevas tecnologias es necesario empoderar directamente a los usuarios cuando sea
posible y, para los casos en los que esto no sea viable, asegurar que los comercializadores
cumplan su mandato de representacion creando valor activamente y cuidando sin ambages
el interés del usuario.

Ese empoderamiento permite que los usuarios adopten un rol mas activo en el mercado.
Este proceso puede ser impulsado, por un lado, a través del acceso a informacion suficiente
y oportuna que permita a los usuarios comparar entre distintos prestadores y productos
(incluyendo el autoabastecimiento cuando esté en condiciones de hacerlo), para escoger
aquel que mas se adapte a sus preferencias y a su disposicién a pagar. De otra parte, se
requiere que el usuario tenga la posibilidad efectiva de realizar estos cambios, pues de nada
le serviria contar con la informacién necesaria para tomar este tipo de decisiones, si en el
momento de materializarlas encuentra alguna barrera artificial que se lo impide.

El nuevo enfoque regulatorio de la CREG prevé la incorporacion de mecanismos que
permitan obtener informacién atil y oportuna para la toma de decisiones por parte de los
agentes del mercado (incluyendo los usuarios). Mecanismos que faciliten, por ejemplo, el
acceso a datos sobre consumos individuales, segmentados o agregados de energia para
una gestién eficiente de las necesidades de la demanda; o el acceso a informacion
comparativa sobre precios o indicadores de desempefio de agentes en distintas actividades
de la cadena (como la comercializacién), para que los usuarios puedan escoger el prestador
que mas se adapte a sus necesidades.

Ahora bien, el simple acceso a la informacién no es suficiente para lograr un
empoderamiento efectivo de los usuarios pues debe darse un aprendizaje por parte de
individuos que han tenido histéricamente un rol pasivo en el mercado. La educacién de los
consumidores juega entonces un papel determinante en este proceso. Debe promoverse
entre los usuarios el conocimiento de las caracteristicas y la utilidad de los nuevos conjuntos
de informacion a los que pueden acceder, asi como de sus derechos y la posibilidad de ser
reparados cuando estos han sido vulnerados. El proceso de empoderamiento de los
usuarios debe ser visto entonces como un proceso de largo plazo.
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Sesidn Na. 314

Debe tenerse presente que existen limites para nivel de sofisticacién de la informacion que
un usuario puede procesar y comprender, de modo que para que se dé un empoderamiento
efectivo de los usuarios. No tendria mayor utilidad dar acceso a grandes cantidades de
informacion si esta resulta en un grado de complejidad que no es administrable por parte
de los usuarios.

El problema de principal-agente, agravado actualmente por las condiciones de integracion
vertical en entre actividades de la cadena, es entonces una de las principales barreras por
superar para que el esquema de prestacion del servicio pueda adaptarse y aprovechar las
innovaciones y tendencias descritas en este contexto. De un lado, porque los cambios
implican nuevas fuentes de competencia en la cadena, y de otro, porque pueden implican
menor volumen de negocio para las redes existentes. Pero, sobre todo, porque permiten un
usuario mas activo, con mayor facilidad para responder directamente a precios, o para
cambiar de representante, e incluso de marginarse del servicio como usuario si se torna
autosuficiente.

2. OBJETIVO

El objetivo de esta consulta es incluir medidas dentro de las reglas generales de
comportamiento que propendan por una adecuada representacién de los usuarios que
conforman la demanda regulada y no regulada en el mercado, abordando de manera directa
el problema de principal-agente.

La resolucion que acompafia el presente documento responde directamente a los
principios, fines y herramientas establecidos en la Ley 142 de 1994. Establece reglas
generales de comportamiento que delimitan el campo de accién de los comercializadores
de los servicios de energia eléctrica y gas combustible, como representantes de los
usuarios regulados y no regulados.

3. PROPUESTA REGULATORIA

La CREG propone el siguiente conjunto de reglas generales de comportamiento de
mercado, que buscan una adecuada representacion de los usuarios que conforman la
demanda regulada y no regulada, en desarrollo de lo dispuesto en la Ley 142 de 1994.

3.1. Adecuada representacion de los usuarios en el mercado

Con el propésito de abordar desde la regulacion el problema de principal-agente, la CREG
establece que los agentes que realicen la actividad de comercializaciéon de energia
eléctrica, comercializacién de gas combustible o comercializacién de capacidad de
transporte de gas combustible, deben representar de manera adecuada los intereses de los
usuarios.
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Sesion No. 974

Para esto, los comercializadores deberan realizar una gestion eficiente de las compras de
energia eléctrica, gas combustible o capacidad de transporte de gas combustible, segun
sea el caso, destinadas a atender a los usuarios a los que representan, garantizando que
sus actuaciones no tengan la capacidad, el propésito o el efecto de ir en detrimento de los
intereses de estos ultimos.

Asimismo, deberan: (i) emplear la debida diligencia en la gestiéon que realizan para la
compra de energia eléctrica, gas combustible o capacidad de transporte de gas
combustible, segun sea el caso, destinada a atender la demanda, y (ii) consolidar al interior
de la empresa una cultura de atencién y respeto de los derechos de los usuarios.

En todo caso, los comercializadores deben administrar los conflictos que surjan entre sus
intereses y los intereses de los usuarios, de manera que siempre prevalezca el interés de
los usuarios que representan ante el mercado.

Para garantizar el acceso a informacioén suficiente para la toma de decisiones por parte de
los usuarios, los comercializadores deberan proveer informacion cierta, suficiente, clara y
oportuna a los usuarios que componen la demanda respecto de:

i. Los productos y servicios ofrecidos
ii. Los derechos y obligaciones de los usuarios
ii. Los costos que se generan sobre los productos y servicios ofrecidos

iv. La actividad que desarrollan los comercializadores dentro del mercado y sus
obligaciones frente a la demanda que atienden
V. Los mecanismos de proteccion establecidos para la defensa de sus derechos

4. CONCLUSIONES

El problema de principal-agente requiere el establecimiento de las medidas que hacen parte
integral de las reglas generales de comportamiento de mercado, consultadas previamente
mediante Resolucion CREG 105 de 2018. Este marco regulatorio servira como base para
el desarrollo de un enfoque mas flexible y con mayor vocacién de adaptacién al cambio.
Este tipo de medidas permitira el desarrollo y la incorporacién de nuevas tecnologias y
nuevas dindmicas en los mercados objeto de regulacion por parte de la CREG.

ANEXOS

PROYECTO DE RESOLUCION

K
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