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Resumen

El presente articulo busca mostrar como ciertas barreras de entrada para la inserciéon de
energfas renovables no convencionales han sido enfrentadas con instrumentos de regulacion
no tradicional, o descentralizados. El propodsito es estudiar el modo en que espacios de co-
regulacion o de auto-regulacién pueden ser eficientes, dinamicos y solucionar problemas aun
en mercados altamente regulados, como el eléctrico. Para ello en primer lugar, se realiza un
breve recuento de las barreras de entrada comunes identificadas por agentes del mercado,
académicos y autoridades. Luego se analiza qué debemos entender por regulacion, y por qué
es beneficioso que las reglas del juego también sean creadas e implementadas por actores no
estatales. Se estudian tres casos en los cuales agentes regulatorios no tradicionales han
ofrecido respuestas a algunos problemas de insercion de las energias renovables no
convencionales: otorgando la posibilidad de precios estables en licitaciones de suministro de
distribuidoras; coordinando y estableciendo soluciones de transmisiéon; e incorporando
nuevos estandares para dar contenido al principio de acceso abierto. Por ultimo, se realizan
recomendaciones para incluir espacios de regulacion descentralizada.

Palabras clave: Regulacién, auto-regulacion, co-regulacién, energfas renovables no
convencionales.

1. Introducciéon

Chile es un Estado Regulador, en el sentido clasico planteado por Majone, es decir, aquel que
cumple la funcién de asegurar que los proveedores de bienes y servicios se comporten de
acuerdo a las “reglas del juego”. Esto a diferencia de aquellos casos en que los Estados son
los proveedores de bienes y servicios. El Estado Regulador viene a representar la respuesta a
la privatizacién de empresas estatales proveedoras de aquellos bienes y servicios (Majone,
1994, 1999; Rose-Ackerman, 2012; Dubash y Bronwen, 1999).

Aunque al principio se pensé que el movimiento privatizador traerfa de la mano mercados
desregulados, como ocurrid, por ejemplo en el eléctrico, el tiempo mostré mas bien, el inicio
del movimiento regulador. Este estuvo acompafiado de la creacién de nuevos agentes
reguladores estatales y la formalizacion de las relaciones entre actores de nuevos mercados
(Majone, 1994; Baldwin, Cave y Lodge, 2012). Se iniciaba una nueva etapa: el nacimiento del
Estado Regulador, y con este comienzo, el concepto de regulaciéon quedé asociado al control
y el poder que ejerce el Estado sobre ciertos mercados, estableciendo un nuevo modo de
actividad gubernamental. Es decir, lo que hoy entendemos como regulacién tradicional o
clasica (Baldwin, Cave y Lodge, 2012).

Sin embargo, durante la dltima década ha existido un desplazamiento del poder de regulacion
desde el Estado hacia otros agentes. Aquellos que, encontrandose fuera de la esfera estatal,
igualmente han creado reglas del juego y han presentado soluciones incluso en mercados
tradicionalmente regulados. Esto ya sea, por razones de dispersiéon de conocimiento, por

1 Bsta es una version revisada de un articulo publicado en el Anuario de Derecho Puablico 2016, de la
Universidad Diego Portales.



razones de costos o porque los problemas corresponden a temas globales que sobrepasan a
iniciativas locales (Black, 2001).

En el mercado eléctrico chileno, agentes descentralizados como los Centros de Despacho
Econémico de Carga (“CDEC”),” tuvieron un rol preponderante en la creaciéon de
procedimientos y regulacién técnica para el funcionamiento del sistema eléctrico. Asimismo,
el Panel de Expertos de la Ley General de Servicios Eléctricos (“Panel de Expertos”)’ si bien
es un agente de resolucion de conflictos, ha tomado decisiones que han impactado a todo el
mercado, creando nuevas reglas del juego. Y la creacién de reglas a través de esos entes tuvo
un rol preponderante para obtener una mayor insercion de energias renovables no
convencionales (“ERNC”)," y cumplir de esta manera con las politicas que ha delineado el
Estado.

b

El afio 2007 ingres6 al Congreso Nacional un proyecto de incentivo a las ERNC, el cual
establecfa que las empresas eléctricas que efectuaran retiros de energia del sistema para
abastecer contratos, deberfan acreditar que un 5% de tales retiros proviniesen de una fuente
renovable no convencional. Este proyecto reflejaba también una fuerte campafia para
incentivar la construcciéon de centrales de ERNC. Pero a pesar de este fin tan claro de
politica publica, las limitaciones a las ERNC para entrar al mercado permanecieron estables
en el tiempo.

Todo indicaba que, en vista de las problematicas que se enfrentaban, era necesaria una nueva
legislacion y normativa técnica dictada por los agentes del Estado que se hiciera cargo de la
situaciéon (Silva y Villena, 2014). En efecto se dicté una nueva legislacion —ampliando
obligaciones de acreditacion; adaptando normas técnicas a las nuevas realidades de las
ERNC; e incentivando generacién distribuida—,” pero también hubo instrumentos de
regulaciéon descentralizada que ayudaron o que estan actualmente contribuyendo a bajar
dichas barreras.

Este articulo tiene por propdsito mostrar como —ain en mercados altamente regulados
como el eléctrico— existen espacios para que reguladores no estatales y los mismos privados
enfrenten desafios desde ambitos de regulacion descentralizada, pasando a ser los ozrvs

2 Los CDEC son organismos privados previstos en la Ley General de Servicios Eléctricos encargados de
determinar la operacién de un conjunto de instalaciones de un sistema eléctrico. Para ver la naturaleza de
las decisiones del CDEC Ferrada y Tapia 2015.

3 El Panel de Expertos es un organismo de resolucién de conflictos contemplado en la Ley General de
Servicios Eléctricos, que no es un tribunal de justicia. Ver oficio 40-2016 de la Corte Suprema enviado a la
Comisiéon de Minerfa y Energfa del Senado con fecha 5 de abril de 2016. Disponible en
http://www.senado.cl/appsenado/templates/tramitacion/index.php#.

4 De acuerdo a al articulo 225 de la Ley General de Servicios Eléctricos, se consideran ERNC aquellas
fuentes de energfa (1) edlica (i) biomasa (iii) biogas (iv) solar (v) mareomotriz (vi) hidroeléctrica de hasta
20 MW.

5> Durante los ultimos afios se han dictado diversas modificaciones y normas para regular a las ERNC. A
modo de ejemplo se realizaron modificaciones a la regulacion de los pequefios medios de generacion
(Decreto Supremo 244), se promulgé un reglamento que fija el procedimiento para la determinacién de
otros medios de generacion renovables no convencionales ( Decreto Supremo 20 de 8 de marzo de 2015),
y también se modific6 la Norma Técnica de Seguridad y Calidad de Servicio que cambié los
requerimientos técnicos para centrales solares y edlicas (Resolucion Exenta de la Comisién Nacional de
Energia N° 37 de 29 de enero de 2016).



creadores de reglas del juego. A través del analisis de determinados instrumentos utilizados
para mitigar barreras de insercion de las ERNC, se demostrara la importancia de comprender
el concepto de regulacion en un sentido amplio, contemplando la actuacién de agentes no
estatales y recogiendo la cooperaciéon que puede haber entre distintos agentes de un mercado
(estatales, no estatales, privados), permitiendo un mayor dinamismo y eficiencia en el
desarrollo de las regulaciones.

Algunas prevenciones: este articulo no pretende hacerse cargo del impacto real que han
tenido cada uno de estos instrumentos de regulacién descentralizada, por una parte, debido a
que en algunos casos es muy pronto para ver el real efecto y, por otra, porque es complejo
aislar cada una de las variables y mirarlas individualmente sin el contexto en el cual nacieron.
No hay que olvidar que las regulaciones se insertan dentro de politicas de estado, que
definen cuales son los objetivos que el pafs quiere alcanzar. El articulo tampoco pretende
analizar cada iniciativa de regulacién descentralizada que ha sido desarrollada en el pafs en
materia de ERNC. Como se sefnal6 en el parrafo anterior, el propdsito es mostrar cémo la
regulaciéon ha desbordado los limites del Estado y que desde nuevas esferas de regulacion
pueden nacer nuevas reglas del juego, las cuales, en un ambiente de cooperaciéon publico-
privado, tienen la capacidad de ser una ayuda para mitigar limitaciones y levantar barreras.

Este articulo esta estructurado de la siguiente manera: primero se realiza un mapeo de las
barreras de entrada de ERNC comunes identificadas por agentes del mercado, académicos y
autoridades. En las siguientes secciones se analiza el clasico concepto de regulaciéon, sus
limitaciones, la idea de regulacién descentralizada y las razones por las cuales debe
considerarse su aplicacion. En la seccidén cuatro se analizara el modo en que instrumentos
regulatorios no descentralizados —como lo son la licitacién de bloques horarios, acuerdos
coordinados por un ente no estatal, recomendaciones y guias técnicas, y los dictamenes de
un ente de resolucién de conflictos— introdujeron soluciones para dichas barreras. Se destaca
ademas que aun en mercados altamente regulados, instrumentos no tradicionales pueden ser
mas dinamicos y eficientes y que la cooperaciéon y el reconocimiento es esencial para la
evolucién regulatoria. Finalmente se concluye y se dan una serie de recomendaciones para
incluir espacios de regulacién descentralizada.

II. Mapeando barreras de entrada de las ERNC

De acuerdo al reporte mensual del sector energético de la Comisién Nacional de Energia
(CNE) del mes de marzo de 2016, un 42% de los proyectos en construccién en el Sistema
Interconectado Central (“SIC”) y un 38% de los proyectos en el Sistema Interconectado del
Norte Grande (“SING”) son fotovoltaicos (CNE, 2016). Por otro lado, durante febrero de
2016, un 12% de la generaciéon producida en el SIC provino de alguna fuente de ERNC. Al
dia 5 de abril de 2016, el Centro de Despacho de Carga del Sistema Interconectado Central
(“CDEC SIC”) catastraba 45 nuevos proyectos edlicos y fotovoltaicos en el SIC (CDEC
SIC, 2016). Se proyecta que a diciembre de 2016 solo en el SIC habran 1087.9 MW de
capacidad instalada de tecnologia solar y 936.4 MW de edlica, sumando solo entre estos dos
tipos de ERNC 2024.3 MW de capacidad instalada (CDEC SIC, 2016-2). Para dar un
contexto, cuando se dicté la Ley N° 20.257, el propésito de dicha normativa era que al 2020
existiese un 10% de retiros asociados a ENRC, proyectandose 1400 MW de capacidad
instalada de dicha fuente de energfa, incluyendo no solo tecnologia solar y edlica, sino



pequenas hidroeléctricas, biomasa y en general toda fuente ERNC (Congreso Nacional de
Chile, 2008).

La Ley N°20.257 mostré claramente los fines de politica publica en relacién a la generacién
de energia eléctrica proveniente de fuentes no convencionales; sin embargo, ya en la ley
Corta I y en la ley Corta II se iniciaba la regulacién de las ERNC y de sus incentivos en el
sistema eléctrico chileno.’ La Ley N°20.257 por primera vez establecia una cuota de mercado
para las ERNC relacionada con los retiros para clientes y un espacio para la transaccion de
certificados, ya que se consideraba “necesario emprender nuevas acciones para acelerar el
ingreso de energfas renovables no convencionales a nuestra matriz energética y consolidarlas
en el mercado eléctrico [...]”"(Congreso Nacional de Chile, 2008, p.5).

Sin embargo, existian —y aun existen— clertas limitaciones técnicas y normativas que
definirfan la real entrada de las ERNC al mercado eléctrico (ver Nasirov, Silva y Agostini,
2015; GIZ, 2012, 2014; Rudnick, 2014; Comité Consultivo de Energfa 2050, 2015; Prado,
2016; Silva y Villenas, 2014; Sauma, 2012). De acuerdo a lo senalado por Nasirov, Silva y
Agostini (2015) en un estudio realizado para analizar la importancia de las limitaciones al
ingreso de las ERNC, la gran barrera de entrada se refiere a temas regulatorios e
institucionales (ver GIZ 2014). Sin embargo, este articulo no tratara de forma individual a las
barreras de indole regulatoria, porque, finalmente, todas las barreras de entrada pueden
terminar siendo dirigidas a la regulacion. Para efectos de este estudio, se han agrupado las
limitaciones en aquellas que tienen relacién con el financiamiento, las que tienen que ver con
transmision y aquellas vinculadas a las relaciones en la comunidad.

(a) Financiamiento: Fuentes intermitentes con necesidad de precios estables

Durante un par de afios los costos marginales en el SIC hacian prever que los altos precios
bajo los cuales se transaba energfa en el mercado spot podrian incentivar sin problema la
insercién de ERNC (y facilitar el financiamiento).” Sin embargo esto no ocurrié: no solo por
la volatilidad misma del costo marginal,” y lo que implica estar expuesto de esta manera al
mercado spot, sino porque si querian ingresar al mercado de contratos igualmente estarfan
expuestos a dicho costo durante un periodo del dia. Esto se debe a que, sin perjuicio de
excepciones, las ERNC de mas alta introducciéon —como la fotovoltaica y la edlica— son por
naturaleza energfas intermitentes, es decir, en el mejor de los casos producen constantemente
durante algunas horas en el dfa, y pueden producir mas o menos energia dependiendo de

6 Ver Ley N°19.940 y Ley N°20.018, ambas disponibles en www.leychile.cl. En la primera se establecié el
concepto de energias renovables no convencionales y se establecieron exenciones de peajes de
transmision a pequefios generadores.

7 En “Energia Abierta” (iniciativa de la CNE) se puede encontrar la evoluciéon de los Costos Marginales,
en particular ver Comisién Nacional de Energia, Serie Evolucién Precios de Mercado y Costo Marginal
SIC. Disponible en: http://datos.energiaabierta.cne.cl/dataviews/91871/serie-evolucion-precios-medio-
de-mercado-y-costo-marginal-sic/, 21de abril de 2016. Solo a modo de ejemplo, en julio de 2014 el costo
marginal llegaba a los US$ 237 MW /h.

8 Sin embargo, hoy hay barras en las cuales el costo marginal es igual a 0, como sucede en el norte chico.
Al dia de hoy en la barra Diego de Almagro, hay ciertas horas del dia en el cual el costo marginal es igual a
US$ 0 MW /h. Ver informes diarios del CDEC SIC. Disponible en: http://www.cdec-sic.cl/informes-y-
documentos/fichas/informe-de-novedades-cdc/.



cémo se comporten sus fuentes primarias en un dfa en particular.” En el grafico siguiente se
puede ver la diferencia de generacién por tecnologia entre el 21 de abril de 2016 y el 24 de
abril de 2016:
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Fuente: CDEC SIC. Disponible en: http://www.cdec-sic.cl/informes-y-documentos/ fichas/informe-de-
novedades-cdc/

Como se puede apreciar, la cantidad de energfa producida y el momento en el cual se
produjo dicha energfa varfa considerablemente entre dos dias de una misma tecnologia. Este
hecho limita las posibilidades de contratar directamente en el mercado de clientes libres a un
riesgo controlado, especialmente en sistemas como el SIC en el cual la hidrologia tiene una
fuerte influencia en los costos marginales."’ La posibilidad de no poder contratar Ginicamente
su produccién —o al menos aquella produccién esperada en ciertos periodos de tiempo—
limitaba la inversiéon de energias renovables no convencionales, puesto que restringfa su
acceso a un financiamiento (GIZ, 2014)," en cuanto “[...] la banca local tiende a condicionar
el financiamiento a la existencia de estos contratos PPA [contratos de compraventa de
energfa y potencia]”(Silva y Villena, 2014, p. 106).

(b) Acceso abierto, restricciones de transmisioén, coordinacion de proyectos

Otro de los grandes aspectos que aparece como barrera a la inserciéon de las ERNC, es el
sistema de transmision, puesto que los largos tiempos que toma la construccion de
soluciones de transmisién puede retrasar a los nuevos proyectos. Como se observa en la
figura dos, la construcciéon de una linea de transmision puede llegar a demorarse entre tres y
cinco veces lo que toma la construccién de una central ERNC.

9 Las fuentes intermitentes (como eolica y solar) presentan una generacién que varia significativamente en
diferentes escalas de tiempo (mensual, diaria, horaria) segdn la intensidad de su recurso energético (el
viento y el sol) (Olmedo y Clerc 2015) .

10 Solo para efectos de ilustracién, la generadora Campanario terminé quebrando por su exposicion al
mercado spot. En efecto a pesar de tratarse de una planta térmica, al estar por su costo dentro de los
ultimos 6rdenes de programacion, su despacho fue muy esporadico, lo cual significé que debia comprar
en el mercado spot la energia que retiraba para clientes regulados (distribuidoras).

11 En el informe realizado por la Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit se sefiala que :
“[l]a volatilidad de los precios de la energia causada por la 16gica del costo marginal constituye un riesgo
que limita el acceso al financiamiento por parte de las generadoras de ERNC, provocando que las
entidades financieras se resguarden solicitando mayores garantias con lo que permiten la entrada al
mercado de compafifas generadoras grandes o bien, de varias compafifas asociadas en un modelo
complejo de constituir [énfasis agregado].” (GIZ, 2014, p. 25).
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Asimismo, se encuentran dificultades para hallar respuestas conjuntas al problema de la
transmision. Debido a la envergadura de estas inversiones, es muy dificil la coordinacién
entre los generadores de fuentes no convencionales para hacer un frente comun a sus
necesidades de transmision. La imposibilidad de asegurar una conexién genera “altos niveles
de incertidumbre para los posibles inversionistas de proyectos ERNC”(GIZ, 2014, p.17).
Por otro lado, también se encuentran obstaculos en relaciéon a las restricciones de inyeccion
de ERNC en ciertos sistemas que ya enfrentan limitaciones, como ocurre en la zona del
norte chico del pafs,” generando incertezas respecto de la inyeccién real que tendra cada
central al interconectarse con el sistema y también sobre el precio al cual podran vender
dicha energfa.

También se observan problemas en relacién al acceso abierto de las lineas de transmision. Si
bien las lineas de transmision troncal y las de subtransmisién son siempre de acceso abierto,
las lineas del sistema adicional son solo de acceso abierto cuando se cumplen ciertos
requisitos, y de acuerdo a lo sefialado por Silva y Villena (2014, p.19), la integracion vertical
entre el generador y el duefio de la linea adicional puede generar “[...] incentivos a bloquear
la entrada de nuevos participantes al mercado.”

(©) Problemas de concesiones, servidumbre y terrenos, relaciones con la comunidad y
cuestiones en general de localizacién

“Salvemos Mar Brava” se denomina la campana que hace ya un par de afios se esta llevando
a cabo para que no se emplace un parque edlico en una playa de Chiloé."” Este tipo de
oposicion es probablemente una de las barreras mas nuevas para las ERNC: sPor qué una
comunidad debiese negarse a fuentes de energfa no convencional? Las relaciones con las
comunidades pueden presentar una barrera muy alta para la entrada de ERNC, quienes
tienen que acomodarse a este nuevo escenario, en que no importa cuan grande o pequena
sea la iniciativa, ni si son fuentes convencionales o no convencionales; lo importante para un

12 T.a prensa ha recogido este problema desde el 2014, ver por ejemplo articulo publicado en E/ Mercurio,
ERNC del Norte Chico enfrentan problemas financieros por exceso de proyectos y baja rentabilidad, 4 de
diciembre de 2014. Disponible: en http://www.economiaynegocios.cl/noticias/noticias.asprid=129693,
Revista Electricidad, y sigue hasta el presente afio Pulso, Costo marginal cero en el norte del SIC pone en
riesgo a una decena de empresas de ERNC, 9 de febrero de 2016. Disponible en
http:/ /www.pulso.cl/noticia/empresa---mercado/empresa/2016/02/11-79169-9-costo-marginal-cero-en-
el-norte-del-sic-pone-en-riesgo-a-una-decena-de-empresas.shtml.

13 A pesar de la resolucién de calificaciéon otorgada, la comunidad sigue en una campafia en contra del
parque edlico de Chiloé.



sector de la ciudadania es que no lo hagan en mi patio trasero. La cuestion es que, en general, la
comunidad “[...] no tiene mayor conocimiento sobre las externalidades negativas que poseen
las distintas tecnologfas de generacion” (Silva y Villena 2014, p.24).

El problema es que esta conflictiva relacion con la comunidad puede traducirse en una alta
especulacion respecto del precio de los terrenos, en dificultades en relacion a las concesiones
mineras y servidumbres, y en general a la permisologia, es decir a todos los permisos asociados
a la construccion y puesta en marcha de una central eléctrica. Lo anterior desemboca en que
las ERNC se encuentren con limitaciones similares a las de los proyectos de fuentes
convencionales.

111. Regulaciéon mas alld de las fronteras del Estado

(a) ¢Por qué alejarnos del sentido tradicional de regulaciéon? Sus limitaciones y la
necesidad de mirar mas alld del Estado

El que Chile sea un Estado Regulador impone el desafio de entender cuales son las reglas del
juego, quién las crea, como los actores se comportan en torno a ellas y, en general,
determinar qué entendemos por regulacion. Sin embargo, generar limites a lo que se entiende
por regulacién, o entregarle un contenido exacto, puede ser esquivo mas ain si nos
concentramos en un concepto amplio de regulacion.

No es indiferente restringir las reglas del juego al concepto clasico de regulacién como aquel
planteado por Philip Selznick (1989) o abrirnos a un concepto amplio y “descentrado” como
el planteado por Julia Black (2001). De acuerdo a Selznick, cuando ligamos la palabra
regulacion a “politicas publicas y administraciéon” —tal como se esta haciendo en este articulo
al definir que la insercién de ERNC es una politica publica—'"* deberfamos entender por
regulaciéon el “control constante y centrado, ejercido por una agencia publica sobre
actividades que son valoradas por la comunidad” (Selznick, 1989, p.363). Selznick nos
plantea entonces que lo que deberfamos entender por regulaciéon son aquellas reglas del
juego de control establecidas por una agencia estatal. Tal como sefialan Coglianese y
Mendelson (2012, p.146) “la visién tradicional de regulacién —como la que ha seguido Chile
(OCDE 2016)— enfatiza dos condiciones opuestas: libertad y control”."”

Sin embargo, esta dicotomia entre libertad y control esta lejos de reflejar lo que sucede en el
mundo actual, o lo que debemos esperar del Estado Regulador. No solo porque la
globalizacion ha llevado ciertas reglas del juego a lugares en las cuales no estaban
contempladas o no hay una exigencia para cumplirlas, sino porque la sociedad cambia y
evoluciona mas rapido de lo que lo hace el Estado, estableciendo reglas del juego —
limitaciones, control- que el Estado no podtia crear y/o aplicar. Ademds, la dicotomia no
responde a aquellas situaciones en que la regulacién, mas que una carga, puede generar
incentivos para cumplir con ciertas politicas publicas —como por ejemplo, incentivos a
utilizar el transporte publico— (Lodge y Wegrich, 2012) y tampoco responde a aquellos
situaciones en que nace para hacer frente a fallas de mercado, como sucede en el caso de

14 Solo basta ver la Hoja de Ruta 2050, Comité Consultivo de Energfa 2050 (2015).
15 Traduccién libre, original “[tlhe conventional view of regulation emphasizes two opposing conditions:
freedom and control”.



desequilibrios de informacién, o en el mas clasico de todos, en el monopolio (Coglianese y
Mendelson, 2012).

Quedarnos en dicha dicotomia omite que la regulacién ha sufrido un cambio, una evolucién
que ha llevado a desdibujar los limites mismos de lo que entendemos o deberfamos entender
por reglas del juego en un Estado Regulador. Es entonces esta vision constrefiida, la que
pareciera debiéramos cambiar por una descentralizada. De acuerdo a Black (2001), debemos
dejar de lado aquella que considera una relacién jerarquica entre el Estado y sociedad, y
deberfamos movernos a aquella que considera una relaciéon horizontal, en la cual sociedad y
Estado establecen las reglas del juego de manera cooperativa. Es decir, es preciso salir de la
nocién del Estado como duefo, creador y ejecutor de las reglas y mirar hacia nuevas
estructuras dentro de la sociedad, que responden a (i) nuevas relaciones —o sistemas-
complejas dentro de la sociedad y los problemas que de ellas nacen; (i) a una nueva
construccion del conocimiento, de como este se difunde (solo hay que pensar en toda la
informacién que se encuentra en internet), y (iii) al hecho de que el Estado dej6 de tener el
monopolio del poder y control.

Salir de este contenido tradicional también puede ayudar a hacer frente a la crisis de
legitimidad que vive el Estado en cuanto a su rol de regulador. La sociedad ya no acepta
como legitimas per se aquellas decisiones tomadas por los reguladores estatales —solo hay que
recordar el caso Barrancones—"° y, por lo tanto, las reglas del juego también se pueden volver
menos legitimas. Mas aun, sobrepasar la mirada convencional puede ayudar a hacer frente a
las criticas por los altos costos y la ineficiencia a la cual puede llegar la regulaciéon tradicional
de direcciéon y control (Sinclair, 1997).

Esta mirada descentralizada de la regulacién, nos hace admitir alternativas a la nocién
tradicional de Selznick, encontrandonos con casos en que la misma industria se regula (auto-
regulacién) y otros en que la industria y el Estado regulan de manera conjunta (co-
regulacién) y que no dejan de ser estrategias validas para establecer reglas del juego por nacer
fuera del ambito exclusivo del Estado (Coglianese y Mendelson, 2012). Mas aun, no solo
son validas, sino que presentan caracteristicas que las hacen elegibles en determinadas
industrias. Esto no significa en modo alguno que la regulacién estatal haya muerto, porque
sigue siendo necesaria, por ejemplo, cuando no existe coincidencia alguna entre los intereses
de los privados y del Estado (Australian Public Service Comission, 2009). Sin embargo
actualmente existen alternativas que pueden reconfigurar el Estado Regulador a través de la
cooperacion y pueden superar las limitaciones propias de la regulacion estatal.

(b) Alternativas a la regulacion estatal: co-regulacion y auto-regulacion

La auto-regulacion y la co-regulacion pueden ser entendidas como parte del continuo que va
entre la no regulacién y la regulacién (Bartle y Vass 2005, p.19). Y como tal, sus definiciones
y significado pueden ser imprecisos (Coglianese y Mendelson, 2012). La auto-regulacién (en
sentido estricto) supone que las reglas del juego son creadas e implementadas por el mismo

16 El caso Barrancones hace referencia a una campafia en contra de la construccion de una central que fue
aprobada por la autoridad ambiental. Sin embargo, y en vista de la oposiciéon social, el gobierno pidié
relocalizar la central.



6rgano al cual se aplican'” y la co-regulacién supone una cooperacién entre el Estado y los
regulados para la creacion y/o implementacion de las reglas del juego (Bartle y Vass, 2005).

Pero, ¢por qué elegir alternativas a la regulacion tradicional? La respuesta esta justificada en
que esos nuevos instrumentos descentralizados pueden:

o Ser mas eficientes, dindmicos y flexibles, porque requieren menos intervencion
estatal y tienen mas sensibilidad a lo que esta sucediendo en los mercados (Australian Public
Service Comission, 2009; Sinclair, 1997);

° requerir menos recursos estatales: se traspasa la carga en relacion a los recursos a los
propios regulados (OCDE 2002);
° recoger el conocimiento técnico que puede estar en los regulados: encontrandonos

dentro de una sociedad con conocimiento disperso, y necesitando regulaciones especificas, la
propia industria puede ayudar a entregar respuestas técnicas, y pueden reducir las asimetrias
de informacién que existen en procesos industriales complejos (Black, 2001; Sinclair, 1997);

° permitir un mejor cumplimiento de la norma, en cuanto a que el conocimiento de la
norma y de su fundamento y el entendimiento de las razones de su existencia permite
mejorar su cumplimiento (OCDE, 2002);

o mejorar la percepcion del publico sobre las decisiones regulatorias (OCDE, 2002); y
en general,
o mejorar las respuestas de la industria a exigencias gubernamentales (OCDE, 2002).

Ninguna de estas alternativas a la regulacion tradicional trae de la mano soluciones perfectas
a las necesidades regulatorias de la sociedad. De hecho existen riesgos asociados a ellas,
como puede ser la captura de la regulaciéon por ciertas industrias (especialmente cuando hay
asimetrias de informacién), problemas de competencia, de intereses sociales versus intereses
de la industria, de tiempo. Sin embargo, en mercados de evolucién rapida y en los cuales una
parte importante del nuevo conocimiento se encuentra en la industria, darle cabida a este
tipo de instrumentos puede ayudar a disefiar una mejor regulacion y que esta cumpla con las
expectativas de la sociedad.

IV. Haciendo frente a las barreras de entrada por medios regulatorios no convencionales

(a) Las licitaciones de distribuidoras: acceso a precio estable (wuevas reglas del juego a través
de bases de licitacion)

Desde el inicio de las licitaciones de suministro de distribuidoras, en el afio 2006, la premisa
de adjudicacién suponia que la energia contratada debia entregarse durante todas las horas
del dia (es decir 24 horas de cada dfa de los siete dfas a la semana durante la vigencia del
contrato). El problema, tal como se sefial6 anteriormente, es que las dos principales fuentes
de energfas renovables no convencionales en funcionamiento en el pafs (sol y viento) son de
naturaleza intermitente.

17 Un ejemplo de la auto-regulacién tiene que ver con las asociaciones profesionales, por ejemplo, el
Colegio de Abogados.
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Las empresas distribuidoras en conjunto con la CNE dieron la opciéon a ERNC de optar al
mercado de contratos, es decir, salir de la inestabilidad del precio spot y entrar a un precio
estable a través de una licitacién de suministro para clientes regulados. Esto significaba que
las ERNC tendrian acceso a precios estables fuera del mercado spot, lo cual les permitiria
acceder a financiamiento y tener una fuente de ingresos estables.'” Las bases de licitacién por
primera vez incluian bloques horarios que reconocian la intermitencia de las ERNC. En
efecto, de los cuatro bloques horarios, dos fueron separados en tres sub-bloques, que
incorporaban a su vez otros sub-bloques en los cuales, en general, las centrales solares y
edlicas podian adaptar mejor a su produccion.

Tabla 1
Bloque | Horario Periodo a suministrar | Energia a
suministrar
1-A 00:00-07:59 horas y 23:00- | 01.01.2016-31.12.2030 250 GWh
23:59 horas
1-B 08:00 -17:59 horas 01.01.2016-31.12.2030 500 GWh
1-C 18:00 - 22:59 horas 01.01.2016-31.12.2030 250 GWh
2-A 00:00-07:59 horas y 23:00- | 01.01.2017-31.12.2030 250 GWh
23:59 horas
2-B 08:00 -17:59 horas 01.01.2017-31.12.2030 500 GWh
2-C 18:00 - 22:59 horas 01.01.2017-31.12.2030 250 GWh

Fuente: Elaboraciéon propia en base a la informacién en las bases de licitacién, disponibles en
http:/ /www.cdec-sic.cl/wp-content/uploads/2014/10/RE-2014-432-Aprueba-Bases-Licitacién-SIC-
2013-03-2do-Llamado.pdf.

A diferencia de lo que sucedi6é con el acceso a precios estables establecido en la ley Corta
I1,"” en la cual también se buscaba asegurar la inversién en materia de generacion, en el caso
de las ERNC un objetivo parecido se consigui6 a través de un instrumento descentralizado
de regulacion: la modificacién no se hizo en el reglamento de licitaciones, ni en una ley de
incentivo, sino a través de un instrumento de cooperaciéon publico privada, como eran las
bases de licitacién de las distribuidoras.”’ Estas nuevas reglas del juego se tradujeron en
contratos que introdujeron certeza respecto de las posibilidades de ingresos de las ERNC.
Esto entregd estabilidad a inversiones de largo plazo, fuertes en inversién, como son en
general aquellas de industrias en red.

Un sistema similar de bloques horarios se utiliz6 en la licitacion del afio 2015, en la cual, por
una modificacién normativa, la CNE pasé a ser la responsable de las licitaciones de

18 'Tal como sefialé el Director Ejecutivo de las Asociacion Chilena de Energias Renovables (ACERA),
Carlos Finat: “El segmento de distribucién, desde la perspectiva de las ERNC, es un sector muy atractivo,
principalmente por ofrecer contratos de largo plazo y por la buena calificacion de riesgo de las
distribuidoras como clientes”. Disponible en: http:/ /www.revistaei.cl/wp-
content/uploads/sites/5/2016/04/ELEC-193.pdf.

19 Uno de los grandes problemas que existian era la necesidad de inversién en materia de generacion.

20 Antes de la Ley N°20.805 que modificé la forma de realizar licitaciones de suministro de distribuidoras,
eran estas las encargadas de realizar la licitacion, de acuerdo a los incisos segundo y siguientes del articulo
131 de la Ley General de Servicios Eléctricos, los cuales fueron eliminados por la Ley N°20.805. Las bases
eran elaboradas por las distribuidoras y debian ser aprobadas por la CNE.
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distribuidoras. Lo interesante es que una regla del juego nacida en un espacio de co-
regulacion, fue nuevamente utilizada por un agente regulador tradicional.

(b) Coordinaciéon de la industria: Guias técnicas, soluciones conjuntas de conexién y
automatismos en el norte chico (nuevas reglas del juego a través de guias y contratos)

(1) Informe de Puntos de Conexion y Guias Técnicas

Una de las barreras antes sefialadas se refiere al problema de transmisién, el cual se ha vuelto
particularmente critico en el dltimo tiempo. Por otro lado, en el afio 2014 las conexiones al
sistema troncal sufrieron dos importantes modificaciones, ya que para acceder a ese sistema:
(i) las conexiones tendrian que realizarse en la mayorfa de los casos a través de subestaciones,
y (i) dichas conexiones solo podrian hacerse en los puntos éptimos de conexiéon.”' Sin
embargo, la norma técnica solo entregé los principios a partir de los cuales deberian
identificarse —y entregarse— los puntos éptimos de conexion: eficiencia técnica y econémica.

Esto significé que los CDEC debian definir ubicaciones especificas para la conexién de
transmisién, mediante criterios que a su vez establecerfan nuevas reglas de juego, es decir
estaba dotando de contenido a esos principios. En particular, el CDEC SIC emitié6 un
informe de sectores 6ptimos de conexion y cred gufas que le entregaron certeza a los nuevos
desarrolladores respecto de los requerimientos para conectarse a la linea. Definié nuevas
reglas del juego a conexiones al sistema troncal, que permitieron conocer aquellos sectores
del sistema de transmisién en los cuales es Optimo conectarse, de tal forma que los
desarrolladores de proyectos conozcan con antelacion cudles son los lugares en los que se
pueden conectar y ademas poder preparar técnicamente sus propuestas de conexién. Con
este tipo de certezas se consigue maximizar la integracion, y los desarrolladores tienen la
posibilidad de analizar ex ante los problemas.

(iz) Contratos como respuesta a la necesidad de coordinacion entre fuentes convencionales y no convencionales

La exigencia de inversiones en equipos especializados para disminuir las restricciones a las
inyecciones de fuentes no convencionales parecia ser un problema sin resolver en cuanto
habfa que determinar quién pagaba, cuanto se pagaba y como se pagaba, ya que no habian
sido considerados como un servicio complementario en el reglamento especifico (que habria
permitido contestar estas preguntas porque una regulaciéon tradicional asi lo habria
establecido) (Rudnick, 2014). Sin embargo, y ante la necesidad de aumentar las transferencias
de energia desde la zona norte del SIC, se coordiné la celebracién de un contrato entre una
empresa con fuente de energia convencional y veinte empresas con fuente no
convencional,” que permiti6 responder estas preguntas, estableciendo entre ciertos
regulados nuevas reglas del juego de transferencias y permitié optimizar la operacion y
cumplir con el fin de politica publica: mayor insercién de ERNC.

21 Ver articulos 2-7 ¢), 3-24 y 10-18 de la Norma Técnica de Calidad y Seguridad de Servicio. Disponible
en: http://www.cne.cl/normativas/electrica/normas-tecnicas/.

22 Ver Revista Electricidad, Eléctricas del SIC Norte firman acuerdo para mejorar transmision, 11 de febrero
de 2016. Disponible en: http://www.revistaei.cl/2016/02/11/electricas-del-sic-norte-firman-acuerdo-
pata-mejorat-transmision/.
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(©) Acceso abierto a través de dictamenes del Panel de Expertos y de Guias Técnicas
(nuevas reglas del juego a través de dictamenes y guias)

Si bien las lineas de transmision troncal y de subtransmision se rigen por una regla de acceso
abierto total, las lineas que corresponden a sistemas adicionales son de acceso abierto solo en
caso que concurran las siguientes condiciones de manera copulativa: que usen servidumbres
eléctricas o utilicen en su trazado bienes nacionales de uso publico y que tengan capacidad
técnica disponible para nuevas conexiones. Si bien la Superintendencia de Electricidad y
Combustibles zanjé en el 2015 lo que entendia por #sar un bien nacional de acceso priblico, hay
ciertas cuestiones del principio de acceso abierto esenciales para las ERNC que quedaron sin
resolver y que han sido solucionadas por el Panel de Expertos o a través de gufas técnicas.

(2) Panel de Expertos: los dictamenes de la central Conejo y de la central Chaka

El Panel de Expertos ha resuelto dos conflictos relevantes en materia de acceso abierto. Si
bien podria discutirse si los dictimenes tienen la naturaleza de regulacion estatal, el modo de
establecer reglas difiere de dicha regulacién, puesto que (i) debe elegir entre las soluciones
propuestas por las partes que llevaron su conflicto ante el Panel y (i) a pesar de que es una
resolucion de conflictos (y que por regla general su efecto serfa entre aquellos que
concurrieron al Panel), sus efectos podian alcanzar a todo el mercado eléctrico.

o Central Solar Conejo (Panel de Expertos, 2013): El 30 de septiembre de 2013 Pattern
Chile Development Holding S. presenté una discrepancia en contra del CDEC SIC por la
capacidad técnica de la linea de transmision adicional de la linea Paposo-Diego de Almagro 2
x 220 KV, argumentando que la determinacién de la capacidad técnica habia infringido la
normativa vigente. E1 CDEC SIC habia establecido que la capacidad técnica era nula (sin
perjuicio de la posibilidad de aumentar por automatismos), lo cual significaba que no se
cumplia con uno de los requisitos para dar acceso abierto, conclusion con la que el Panel de
Expertos estuvo de acuerdo. Sin perjuicio de lo anterior, el Panel establecié que siempre que
fuera operacionalmente factible y que los estudios lo permitieran, los automatismos podrian
aumentar la capacidad de la linea. El Panel de Expertos establecié una nueva regla del juego:
la capacidad técnica de una linea puede aumentar por automatismos.

° Central Solar Chaka (Panel de Expertos, 2014): Por su lado, la empresa Central Solar
Desierto I SpA, present6 una discrepancia en contra de la Minera Franke, por “la negativa
injustificada de llegar a acuerdo” en relacion al acceso a su linea. Basicamente Solar Desierto
alegaba que Minera Franke no solo se estaba negando a negociar las condiciones de acceso,
sino que estaba realizando una reserva de derecho de capacidad de transmisiéon a favor de
otra empresa cuyos proyectos aparecieron con posterioridad a la solicitud de Solar Desierto,
con lo cual la capacidad técnica de la linea bajarfa a cero, quedando fuera la Central Solar
Chaka. En su dictamen el Panel establecié que “[l]a determinacién de la capacidad disponible
de un sistema adicional considerando a tal efecto el uso previsible que hard una planta
declarada en construccién, no implica otorgamiento de titularidad al propietario de dicha
planta [...pero] conlleva como resultado al establecimiento de una prelacién para el acceso
abierto a favor del propietario del proyecto declarado en construccién, que le otorga
preferencia ante otros terceros interesados”. Nueva regla del juego: el orden de llegada de
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proyectos declarados en construccién entrega prioridad para acceder a una linea de
transmision.

(iz) La conexcion al sistema troncal tiene que considerar espacios para nuevos proyectos: giia de diserio de
subestaciones

Si bien la norma técnica de la CNE introdujo ciertas certezas al ordenamiento territorial a
través del establecimiento de la obligaciéon de establecer puntos 6ptimos de conexion,
también podria generar bloqueos a nuevos entrantes, puesto que las subestaciones serfan
construidas por aquel entrante que se adjudicé el punto de conexién y construyo la
subestacion (Silva y Villena, 2014). Por ello, el CDEC SIC cre6 la guia de disefio de
subestaciones, la cual establece los criterios con los que tienen que contar las nuevas
subestaciones, realizando un trabajo cooperativo entre los nuevos entrantes y el CDEC y
dejando las puertas abiertas para otras ERNC, ya que “[l]a superficie del terreno donde se
emplazara la nueva subestacion debe permitir el crecimiento futuro de las nuevas
instalaciones” (CDEC SIC, 2016-3). Nueva regla del juego: el acceso abierto significa que
ciertas subestaciones tienen que contemplar espacios para otros proyectos.

V. Conclusiones y Recomendaciones

Los mercados pueden avanzar, evolucionar y cambiar mas rapido que la respuesta regulatoria
del Estado. Si bien el Estado es un actor muy relevante dentro del espacio regulatorio, no es
menos cierto que hoy es necesaria una cooperacion entre Estado y sociedad que permita
regulaciones eficientes, técnicas, dinamicas y efectivas. La regulacion descentralizada no es /
solucién a nuestros problemas regulatorios, pero si hay ocasiones, como las que se revisaron
en este articulo, en que agentes no estatales pueden tener —y es deseable que tengan— un rol
regulatorio. El que se permita que exista una cooperacion en la creacion y la implementacion
de las reglas del juego puede ayudar a la legitimidad de las soluciones regulatorias y a repartir
la carga. Lo anterior no significa que toda decisién regulatoria pueda o deba pasar por
agentes no estatales ya que, cuando los intereses publicos difieren de los intereses de estos
agentes no estatales, parece razonable reservar la potestad regulatoria al Estado.

Es necesario que en su condiciéon de Estado Regulador Chile se abra a la posibilidad de
regulaciéon descentralizada. La misma OCDE ha reconocido la necesidad e importancia de
los espacios descentralizados de regulacion.

Y ella misma ha sefialado que en Chile hacen falta espacios de auto-regulacion (OCDE,
2016). Sin embargo, los espacios de regulacién descentralizada en el sector eléctrico se han
estrechado. En la reforma al sector eléctrico publicada este afio, fue eliminada una
importante fuente de regulacion descentralizada, como lo eran los procedimientos CDEC. El
gran desaffo es entonces como incorporar nuevamente espacios de regulacion
descentralizada. Si bien, y siguiendo a lo sefialado por la OCDE (2016) en su informe sobre
regulaciéon en Chile es necesaria una reforma regulatoria, también es posible incorporar
instrumentos provisorios que vayan en hacia una regulacién descentralizada.

En caso de reforma regulatoria:
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2)

b)

Politicas de promocion de la anto-regulacion: Obligaciones a los reguladores de promover
espacios de auto-regulacion. En su normativa debiese establecerse la obligacién de
crear espacios de auto y/o de co-regulacion. Esto se ha realizado, por ejemplo, en
regulaciones en Inglaterra ligadas a Comunicaciones y Energia. En la primera incluso
establecié una obligacién especifica al agente regulador de promover y desarrollar
espacios de auto-regulacion (Bartle y Vass, 2005).

Incorporar nuevos reguladores: Entregar mayores facultades regulatorias al Nuevo
Coordinador Nacional. Aun cuandi en la nueva ley de transmisién se aumentaron las
competencias del Coordinador Eléctrico Nacional, se restringieron sus posibilidades
de crear regulacion.

En caso de medidas provisorias:

2)

b)

)

Normas Téenicas: Espacios de co-regulacion en la dictacién de las Normas Técnicas. Si
bien la CNE realiza procesos participativos, podria implementar guias internas de
participacién, de manera de formalizar la participacién, generando espacios
reglamentados de co-regulacion.

Sectores comunes: 1dentificar y analizar aquellos espacios en que se visualizan intereses
similares entre el regulador y los regulados. En dichos casos, la autoridad regulatoria
debiera promover una participacién mayor del mercado en su regulacion.

Considerar estrategias de regulacion alternativas:

1. Crear un comité de riesgo que incluya a representantes de los distintos
agentes del sector que determinen aquellas cuestiones urgentes de regular por
parte de los reguladores estatales.

ii.  Incentivar la creacién de Codigos de Conducta por parte del mercado, los
cuales podrian tener un sello de parte de la autoridad.

La regulacion descentralizada es una alternativa de estrategia regulatoria. Los o#ros creadores de
reglas del juego son tan necesarios como el Estado. Pueden internalizar y legitimar regulaciones
complejas, y permitir una implementaciéon y ejecucién menos impuesta y mas propuesta. Es
un paso hacia la modernizacién tan necesaria de nuestro Estado Regulador.
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