El Panel de Expertos ;cuan
independiente en sus decisiones?

How independent is the Panel of Experts in its decisions?

El marco regulatorio del sector eléc-
trico chileno ha evolucionado posi-
tivamente en el logro de una mayor
independencia de sus agencias regu-
latorias, aunque podria avanzarse aun
mas, particularmente en independizar
el accionar de la CNE. Una contribu-
cién importante en ese avance fue la
creacion del Panel de Expertos, como
herramienta de solucién de conflictos
del sector. Sin embargo, el Panel ha
sido cuestionado por algunos de sus
dictdmenes en el &mbito tarifario y en
el dmbito regulatorio de la expansién
de la transmision. Los cuestionamien-
tos surgen en cuanto su independen-
cia de los distintos agentes involucra-
dos, aunque el balance es del todo
positivo. En este trabajo se propone
una ampliaciéon del campo de accién
del Panel a otras materias del sector
eléctrico asi como al contexto del
abastecimiento y distribucion de gas
natural.
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The regulatory framework of
the Chilean electricity sector has
evolved positively in achieving greater
independence of its regulatory
agencies, although further progress
could be made; particularly in making
the more independet. Work of the
CNE. An important contribution to this
development was the creation of the
Panel of Experts, as a tool for conflict
resolution in the industry. However,
the Panel has been questioned for
some of its decisions in the tariff field
and in the regulatory domains of the
transmission expansion. The questions
arise in relation to its independence
from the various stakeholders involved,
although the bottom line is all positive.
This paper proposes an extension of
the sphere of activities of the Panel to
other matters of the electricity sector
as well as to the context of natural gas
supply and distribution.
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Introduccion

La creaciéon de agencias reguladoras independientes, con un alto grado
de autonomia de los gobiernos, ha sido una recomendacién de institu-
ciones como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional a los
paises en desarrollo, y en particular en América Latina, en el contexto de
reformas a las industrias de infraestructura’. Como resultado de esto, la
mayoria de estos paises, con excepcién de Chile, crearon un ente regula-
dor independiente para el sector eléctrico. El Banco Mundial afirma que
el modelo regulador independiente es el enfoque mas eficaz en la regu-
lacién de las industrias de infraestructura privatizadas. Trillas plantea que
la regulaciéon de las industrias de red seria un problema técnico simple,
si no fuera por tres problemas interrelacionados: la falta de estabilidad o
compromiso regulatorio de las politicas (o su inconsistencia temporal), la
informacién asimétrica y la captura. Una agencia experta reguladora in-
dependiente, en teoria, podria aliviar estos tres problemas a la vez.

La Unién Europea (UE) también ha promovido la creacién de auto-
ridades regulatorias nacionales que sean independientes del gobierno?.
Las directivas de la UE en electricidad y comunicaciones obligan a los
Estados miembros a crear dichas autoridades, cualquiera sea la organi-
zacion interna de los paises o su tradicion institucional. Algunos autores
plantean varios argumentos normativos para la creacién de autoridades
reguladoras independientes®. Afirman que tienen un rol central en la li-
mitacién de las fallas del mercado, las fallas del gobierno y en lograr un
aumento de la credibilidad del proceso de liberalizacién y regulacion.

Este no fue el camino seguido por Chile, donde el afio 1978 se
cred una agencia necesaria, antes no existente, para regular el sector
energético, cual es la CNE. Sin embargo, se cred esa agencia con de-
pendencia del poder politico del gobierno de turno, a través del Mi-
nisterio de Economia. Esta dependencia politica se modifica levemente
con la creaciéon de un Ministerio de Energia el afio 2010, pero la CNE
sigue dependiendo del gobierno, asi como otras agencias energéticas,
como la SEC y la Comisién Chilena de Energia Nuclear. El CDEC, orga-
nismo responsable de coordinar y regular el mercado eléctrico de corto
plazo, no depende del gobierno, aunque si de las empresas eléctricas
que lo constituyen y que nombran su directorio.

Un esfuerzo por crear una instancia reguladora independiente en
Chile surge como respuesta a las discrepancias que resultan de la aplica-
cién de la regulacién eléctrica. En efecto, el legislador tempranamente
previé que la aplicacion de la ley podria dar lugar a conflictos entre los

" TriLas 2010.
2 LARSEN et al. 2006.
3 LARSEN et al. 2006.
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agentes, particularmente al nivel del CDEC, donde intereses comercia-
les de las empresas podian enfrentarse en las decisiones de operacion.
Para abordar esto, se definiéd en 1985 la intervencién del Ministro de
Economia como érbitro de dichas discrepancias. Se pretendié mejorar
esto con la incorporaciéon en 1997 de un Comité de Expertos, que debia
revisarlas y pronunciarse sobre ellas, antes que se enviaran al Ministro.

Sin embargo, estos mecanismos de resolucién de conflictos no
operaron adecuadamente, requiriendo tiempos extendidos de soluciéon
o simplemente no resolviendo el fondo de los problemas. En particular,
las discrepancias entre empresas resueltas por el Ministro de Economia
se enfrentaban a un fuerte lobby de los distintos involucrados, con ape-
laciones implicando respuestas cambiantes, y donde ademas el gobier-
no era juez y parte, con opuestos roles politico y técnico. La falta de re-
cursos humanos dedicados a estas funciones en el Ministerio implicaba
respuestas pospuestas y muy lentas.

Un ejemplo clésico de una divergencia mal resuelta fue la que
tuvo lugar en 1998 en relacion al valor del costo marginal a utilizar en
condicion de racionamiento, donde el Ministro demord més de cuatro
meses en responder en una materia que era central para la operacién
del mercado y las sefiales econémicas a los agentes. En efecto, ningu-
no de los generadores, deficitarios o excedentarios, afrontd incentivos
para disminuir el déficit. El Ministro demoré su decision esperando que
las compafiias en conflicto llegaran a un punto de acuerdo al margen
de la autoridad que fuese satisfactorio para todas las partes e inst6 a las
companias en disputa a ponerse de acuerdo dentro del CDEC*.

Otras discrepancias, como las surgidas en procesos regulatorios
tarifarios de distribuciéon, no tenian otro camino de expresién que accio-
nes de las partes ante los tribunales de justicia, como de hecho ocurrié
en diversas oportunidades, con las consecuentes dificultades técnicas
de evaluacién por parte de los tribunales.

Todo lo anterior implicaba un importante riesgo regulatorio para
todos los agentes, con especiales dificultades para las empresas peque-
fias. No menor era el importante costo patrimonial que estas decisiones
podian tener para las empresas.

I. ElPanel de Expertos

Surge entonces, con motivo del cambio regulatorio que dio origen a la
denominada “Ley Corta” del 2004°, la creacién de una instancia regu-
ladora independiente, el denominado Panel de Expertos. La ley corta

4 Rozas, 1999.
5 Ley N° 19.940, de 2004.

2014 Resolucién de discrepancias en el sector eléctrico chileno pp. 315-330

317



318

HuGH RubNick VAN DE WWYNGARD

establece un drgano técnico especializado, encargado de resolver las
discrepancias, tanto entre empresas como entre empresas y el regula-
dor, que se produzcan en relacién a las materias descritas en la tabla 1.

Tabla 1. Materias y dictdmenes del Panel de Expertos

produce por la operaciéon de un embalse como consecuencia de la
aplicacion de medidas dispuestas por la DGA.

Descripcion Dictamenes| %
La determinacién de las bases técnicas y administrativas 41 2,6
definitivas previstas en el articulo 86° (Estudio de Transmision
troncal).
Elinforme técnico basado en los resultados del estudio de 2 1.3
transmision troncal que le corresponde a la Comisién, de acuerdo
al articulo 91°.
Las bases de los estudios para la determinacidn del valor anual de 21 1.3
los sistemas de subtransmision, indicado en el articulo 111°.
La fijacién del peaje de distribucion, referido en el articulo 115°. 0] 00
La fijacion de los peajes de subtransmisidn, indicados en el articulo 14| 9,3
112°
Las bases de los estudios para la determinacidn del valor anual de 1 07
los sistemas eléctricos cuyo tamano es inferior a 200 megawatts
y superior a 1.500 kilowatts en capacidad instalada de generacion,
en conformidad al articulo 159°.
La fijacion de los precios de los servicios no consistentes en 13| 86
suministros de energia a que se refiere el nimero 4 del articulo
147°, en conformidad al articulo 184°.
La determinacién de los costos de explotacion para las empresas 13| 8,6
distribuidoras de acuerdo a lo sehalado en el articulo 193°.
La fijacion del VNR, segun lo previsto en el articulo 195°. 39| 25,8
Las discrepancias que surjan en la aplicacién del régimen de 3] 20
acceso abierto en las lineas de los sistemas adicionales, senalados
en el inciso segundo del articulo 77°.
Las demads discrepancias que las empresas eléctricas tengan 0] 00
entre si con motivo de la aplicacion técnica o econdmica de la
normativa del sector eléctrico y que, de comuin acuerdo, sometan a
su dictamen.
Conflictos que se susciten en el interior de un CDEC, respecto a 52| 34,4
aquellas materias que se determinen reglamentariamente.
El plan de expansion anual para el sistema de transmision troncal 5/ 33
que presente la Comisién de conformidad al articulo 99°.
Los pagos por peajes y las reliquidaciones de ingresos tarifarios de 21 1.3
cada sistema troncal de transmision, establecidos en los articulos
101°a 106°.
El informe técnico de la Comision con las formulas tarifarias para 1 07
los sistemas medianos.
Cumplimiento de la obligacién de que un porcentaje de la energia 0/ 00
retirada para ser comercializada corresponda a energia generada
con fuentes renovables no convencionales.
Avaluacion del dano econdmico que, en caso de crecidas, se 0] 00

Fuente: Panel de Expertos, 2013.
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El Panel de Expertos corresponde a un organismo multidisciplina-
rio, formado por profesionales independientes, que tiene la obligacion
de resolver las discrepancias en plazos breves, a través de decisiones
fundadas. Una de las fortalezas del Panel, que se demostré en el tiem-
po, es la efectiva inapelabilidad de sus sentencias. En la practica, los
tribunales de justicia no han acogido los recursos de proteccién presen-
tados cuestionando sus decisiones, por no existir actos de arbitrariedad
e ilegalidad evidente. Existe la posibilidad de una eventual declaracion
de inaplicabilidad de dictamen por el Ministerio de Energia, facultad
gue sin embargo no ha sido ejercida.

El inicio del funcionamiento del Panel lo demuestra como una he-
rramienta muy efectiva y oportuna para resolver discrepancias que se
arrastraban por muchos afios, en particular en el ambito de conflictos en
el CDEC respecto al concepto y célculo de la potencia firme. Los gene-
radores son remunerados por los consumidores por su contribucién de
capacidad segura al abastecimiento de la maxima demanda del sistema,
la potencia firme, que debe ser distribuida entre todos los generadores
participantes en el mercado. El célculo de la distribucién de estos pagos,
un monto definido por la demanda méxima, era frecuente fuente de dis-
crepancia entre los agentes, y el Panel logré resolverlo en forma perma-
nente, tanto en una definiciéon conceptual como procedimental.

El Panel, dadas sus obligaciones legales de resolver y evacuar dicta-
menes en plazos de 30 dias, incluidas las audiencias publicas, reduce sig-
nificativamente los tiempos de solucién de conflictos, a lo que se suma
la referida efectiva dificultad de apelacion judicial ante los tribunales. Por
ultimo, a través de un efecto indirecto de sus decisiones, logra reducir la
conflictividad del sector, disuadiendo divergencias especulativas.

Figura 1. Discrepancias resueltas por el Panel de Expertos
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Fuente: Panel de Expertos, 2013.
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[I. Independencia del Panel

Las discrepancias resueltas por el Panel se distribuyen segun se indica
en la tabla 1, siendo la mayoria de ellas diferencias entre las empresas
y el regulador (63,6%) y en menor medida entre las empresas a nivel
del CDEC (36,4%). La figura 1 ilustra el nimero de discrepancias que ha
debido resolver el Panel en los tres grandes dmbitos de CDEC (54 dis-
crepancias), transmision (27) y distribucion (65).

Las dos principales areas de discrepancia que debe abordar el Pa-
nel se centran en:

i) Servicios de distribucion: discrepancias relacionadas con la fija-
cion del Valor Nuevo de Reemplazo, la determinaciéon de los costos de
explotaciéon de las empresas distribuidoras, la fijacion de los precios de
los servicios no consistentes en suministros de energia, la fijacién del
peaje de distribucion.

i) CDEC: conflictos que se susciten en el interior de un CDEC, res-
pecto de aquellas materias que se determinen reglamentariamente.

Es en relacién al primer grupo de discrepancias que han surgi-
do algunas criticas al desempefio del Panel y a su independencia, y
que, justificadas o no, son analizadas en este trabajo. Se ha criticado
la fuerte presencia académica en el Panel, que privilegiaria posiciones
tedricas, distantes de la realidad del mercado, y apoyaria un creciente
formalismo legal en las decisiones. Se ha planteado que el Panel ha
favorecido a la autoridad regulatoria en materias tarifarias frente a las
empresas de redes de distribucién, y que, mas aln, tendria una falta
de especializacion en materias de distribuciéon y comercializacién. Esto
se complicaria por la dificultad para el Panel de hacer estudios sélidos
por los diversos cuellos de botella que se presentarian en la resolucién
simultdnea de multiples divergencias en temas tarifarios de distribucion.

En contraposicién a lo anterior, y justo en el sentido opuesto, se
plantea que el Panel favoreceria a las empresas generadoras frente a la
autoridad en materias regulatorias de expansion de la transmision.

Il.  Criticas en materias tarifarias

El Panel ha sido criticado por una supuesta dificultad de abordar estudios
tarifarios complejos de las redes eléctricas. Mas aun, los criticos plantean
que existiria una relacion de dependencia de dicha autoridad regulato-
ria en materias tarifarias, donde privilegiaria la posicién de la autoridad
(y por ende del cliente regulado) en la remuneracién de redes, con un
supuesto sesgo critico a las actividades monopoélicas de distribucion y
transmision. Se cuestiona por una parte sus dictdmenes de importantes
bajas en los precios de los materiales de las instalaciones de empresas de
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distribucién, en discrepancias sobre VNR entre estas empresas y la SEC.
Estaria asi privilegiando menores tarifas sobre las obligaciones regulato-
rias de empresas, buscando siempre la minima inversién y no necesaria-
mente las obligaciones de inversién que la ley impone a las empresas.

También el Panel, en sucesivos dictdamenes, fue aprobando reduc-
ciones significativas, frente a discrepancias entre la CNE y empresas
distribuidoras, de los valores de los denominados servicios asociados a
distribucién®, tales como el apoyo en postes, y la revisién, arriendo, ve-
rificaciéon y cambio de medidores. Se presentaron reducciones en algu-
nos valores de hasta un 71% entre dos fijaciones. En una discrepancia,
el dictamen del Panel eligié como precios la envolvente de los menores
valores presentados por ambas partes, con un beneficio importante
para el consumidor final. Varias empresas distribuidoras interpusieron
un recurso de proteccién por el Dictamen N° 7-2005, sobre servicios
asociados a distribucién, ante la Corte de Apelaciones de Santiago, re-
curso que fuera declarado inadmisible via Resolucién N° 114616, de 23
de agosto de 2005.

Otra instancia donde se privilegié la posicion del regulador, en
desmedro de la empresa responsable de las inversiones, tuvo lugar en
un dictamen frente a una discrepancia sobre las bases del estudio tarifa-
rio de sistemas medianos’. La disputa tuvo lugar porque la ley permite,
en los estudios tarifarios, definir inversiones vinculantes para la empre-
sa, en la medida que ellas contribuyan a una reduccién de costos en el
mediano y largo plazo. La autoridad propuso no reconocer inversiones
vinculantes determinadas en un proceso anterior, con el riesgo que las
tarifas determinadas no generaren ingresos suficientes para financiar las
inversiones y operacion a las que se obligaba a incurrir a la empresa. El
Panel apoy¢ la propuesta de la autoridad, y por ende una baja de tari-
fas, enfrentando a la empresa al riesgo de que una decisién de inver-
sién, que se supone eficiente en términos sociales, no sea reconocida
a futuro por una estructura tarifaria que parte de cero. Podria deducirse
del fallo que el Panel interpreta que no son realmente vinculantes las in-
versiones vinculantes de la ley. El Panel argumenté que esta obligacion
de invertir no tiene por qué ser reconocida tarifariamente, es un riesgo
que debe asumir la empresa. Esto puede implicar, dependiendo de las
decisiones de inversién, importantes consecuencias patrimoniales para
las empresas involucradas.

¢ Discrepancia 7-2005: Fijacion de precios de servicios no consistentes en el suministro de
energia a que se refiere el nimero 4 del art. 90 LGSE, en conformidad al art. 107 bis LGSE.
7 Discrepancia 12-2009: Discrepancias de Empresa Eléctrica de Magallanes S.A. y de
Empresa Eléctrica Cuchildeo S.A. sobre las Bases Definitivas para la realizacién de los Es-
tudios de los Sistemas Medianos, de la CNE.
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En términos generales, en este dmbito, se argumenta que seria un
desafio para el Panel el tener que ser el responsable ante la sociedad
de aumentos tarifarios, frente a una autoridad que formula reducirlos.
Se estaria traspasando al Panel la responsabilidad tarifaria y el costo
politico de un aumento de tarifas, por efecto de su decision. El Panel
en general preferiria favorecer una reduccién tarifaria, lo que la inclina-
ria a apoyar a la autoridad.

IV. Criticas en desarrollos de la infraestructura

Mientras se plantea que en el dmbito tarifario el Panel privilegiaria las
posturas de la autoridad, realizaria dictdmenes en su contra en el dm-
bito del desarrollo de la transmisidn, en este caso favoreciendo a las
empresas generadoras.

La autoridad regulatoria inicié dos acciones con las que pretendia
un desarrollo extendido de los sistemas de transmisién, en un primer
caso con el desarrollo de la interconexién entre sistemas, y en otro con
el desarrollo de transmisién con holguras en el sur del SIC.

Efectivamente, a comienzos del 2013, y por interés del Presidente
Sebastian Pifiera, la CNE plante6 al CDEC-SIC su objetivo de proceder
a la interconexion del SIC con el SING, incorporandola en el Plan de
Expansion del Sistema de Transmision Troncal STT 2013. El Plan de
Expansion propuesto por la CNE contemplaba la Obra Nueva Interco-
nexidon Troncal HVDC SIC-SING, mediante la construccidén de una linea
de transmisién HVDC en =500 kV, entre la S/E Cardones y la S/E Nueva
Encuentro, y la construccién de estaciones conversoras HVAC/HVDC en
cada uno de los extremos.

Empresas generadoras cuestionaron esta interconexién, por no
estar considerada en la LGSE la facultad administrativa del gobierno de
promoverla, indicando que este tipo de obras debian ser impulsadas
por el sector privado. El Panel de Expertos determiné que el mecanis-
mo formulado por la CNE para impulsar la unién no estaba entre sus
facultades ni tiene cabida en los procedimientos legales contemplados
para la expansion del sistema troncal®. Las empresas generadoras que
cuestionaron esta accién vefan con preocupacién que ellas tendrian que
pagar esta interconexién, dados los esquemas vigentes de remuneracién
de la transmision. Como consecuencia de este fallo adverso, el gobierno
disefié un proyecto para modificar la ley, permitiendo que el gobierno
impulse la interconexién, proyecto que fuera aprobado en el Congreso.

8 Discrepancia 1-2013: Discrepancias respecto del “Plan de Expansion del Sistema de
Transmisién Troncal Periodo 2012-2013"
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El Panel tomdé una decisién adversa al regulador en otro proceso,
también vinculado al estudio de expansién troncal. Efectivamente, a
comienzos del 2014, la CNE, en su “Plan de Expansién del Sistema de
Transmisién Troncal. Periodo 2013-2014", considerd la Obra Nueva
“Nuevo Sistema 2 x 500 kV, primer circuito, Nueva Charrta - Nueva Ci-
ruelos - Nueva Puerto Montt”?. La CNE defendié las ventajas de tener
en esa zona un sistema de transmisién con holguras que permitan la co-
nexion de proyectos de generaciéon renovable no convencional al sur de
Charrda, en tanto dichos proyectos serian de mas rapida implementa-
cion que los convencionales. La CNE defendié una visiéon de largo plazo
que se debiera plasmar en los procesos de planificacion de la transmi-
sién, argumentando que empiricamente se ha observado que la oferta
de transporte una vez decretada, inmediatamente queda ajustada. Esta
argumentacién de la CNE es coherente con planteamientos que hiciera
la Comisién Asesora de Desarrollo Eléctrico (CADE)", y que llamaba
a ajustar la legislacion, incluidos los esquemas de remuneracion, para
desarrollar corredores de transmisién longitudinales y transversales con
holguras, para acomodar futuros polos de generacién y enfrentar en
mejor forma las incertidumbres, logrando ademés facilitar una mayor
competencia en el sector.

Una empresa generadora argumenté que en un “escenario de
incertidumbre acerca de la fecha del aumento de capacidad de gene-
racién en la zona sur, y ausencia de un andlisis econémico robusto, lo
recomendable era no adelantar inversiones en un plazo aln no justifica-
do, ya que ello significaria contar con importantes holguras técnicamen-
te innecesarias y econémicamente ineficientes”.

El Panel dictaminé en contra de la autoridad, resolviendo reempla-
zar la obra por la “Linea 2 x 500 kV Pichirropulli - Puerto Montt, energi-
zada en 220 kV" propuesta por la DP del CDEC-SIC. La empresa genera-
dora que cuestiond esta accion también vefa con preocupaciéon que ella
tendria que asumir gran parte del pago de esta linea con mayor holgura,
dados los esquemas vigentes de remuneracion de la transmision.

V. Criticas en otros ambitos

Avila" identifica un conjunto de criticas que se han hecho al Panel,
como resultado de una completa investigacion y entrevistas a especia-
listas, algunas criticas coincidentes con las enunciadas anteriormente:

? Discrepancia 3-2014: Discrepancias presentadas por las empresas Transelec S.A. y Tran-
selec Norte S.A; Eletrans S.A, y Colbun S.A. respecto del “Plan de Expansién del Sistema
de Transmision Troncal, Periodo 2013-2014", presentado por la CNE.

0 GuzmAN et al. 2011.

" Avita 2013.
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a) Existencia de “cuellos de botella”

b) Existencia de un sesgo pro autoridad

c) Autoridad utiliza al Panel para regular

d) Falta de transparencia en la seleccion de los panelistas

e) Falta de representatividad en la integracion del Panel

f) Excesivo formalismo en el trabajo del Panel

g) Imposibilidad de solucionar adecuadamente todos los conflictos
h) Postergacion de los aspectos juridicos de los conflictos

i) Menor calidad en el anélisis y fundamentacién de los dictdmenes

En la critica del sesgo por autoridad se plantea que el Panel fa-
vorece a la autoridad cuando esta interviene como parte en alguna
discrepancia. Indica que este favoritismo se manifiesta en los siguientes
comportamientos:

En el caso en que la autoridad actlia como parte, el Panel tiende a
dar la razén a la misma.

El Panel tiende a no cuestionar los planteamientos de la autoridad,
al contrario de lo que ocurre con los planteamientos de las empresas,
los que son exhaustivamente revisados.

La autoridad puede evitar que el Panel se pronuncie. Basta que el
6rgano (SEC, CNE) sefale que el conflicto va a ser solucionado por ella
misma, por la via administrativa, lo que deja a las empresas a merced
de la voluntad de la autoridad.

Por otro lado, Dunlop'? identifica solo dos criticas al Panel: muchos
integrantes y alto costo, y falta de claridad en la naturaleza juridica del
Panel. Cabe hacer notar que el 2014 un grupo de diputados presen-
taron una mocién que buscaba equiparar la remuneracién de los inte-
grantes del Panel a lo que reciben los profesionales de otras entidades
de similar composicién y funciones. Los diputados firmantes “concorda-
ron, toda vez que el panel de expertos eléctrico, que es de dedicacién
parcial, tiene una remuneracién claramente exorbitante, tomando en
consideracion las otras entidades de similar composicién y funciones”.
Esta accién no ha progresado.

VI. Oportunidades de mejoras de la accién del Panel de Expertos

El Panel presenta desafios en varios dmbitos, en parte vinculados a las
criticas enunciadas anteriormente.

2 DunLop 2010.
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a) Uno primero tiene que ver con la irregularidad de su carga de
trabajo. Efectivamente, independiente que hay un conjunto de materias
que tienen una frecuencia dada para la presentacion de divergencias (Ta-
bla 2), el Panel fluctia entre periodos de intenso trabajo y periodos con
baja actividad. Se ha planteado la conveniencia de flexibilizar los plazos
establecidos en la ley para que el Panel emita su dictamen, ya sea por
periodos de “congestion regulatoria” o porque existen discrepancias que
requieren un mayor tiempo de estudio para su adecuada resolucion.

Tabla 2. Frecuencia de andlisis de materias en divergencia

Materia de divergencia Frecuencia
Bases Estudios Transmision Troncal 4 anos
Informe Técnico Transmisién Troncal 4 anos
Plan Expansion Transmision Troncal anual
Peajes Transmision Troncal anual
Bases Estudios Subtransmisién 4 anos
Peajes de Subtransmisién 4 anos
Determinacién VNR Distribucion 4 anos
Determinacién Costos de Explotacion anual
Tarifas Servicios Asociados 4 anos
Peajes de Distribucion 4 anos
Bases Estudios Sistemas Medianos 4 anos
Tarifas de Sistemas Medianos 4 anos

Fuente: Jabresic 2007 a.

b) Otro desafio surge en el tema de la trasparencia. Se ha plan-
teado que debiera haber mayor trasparencia en la designacién de los
miembros del Panel, asi como mayor trasparencia (y oportunidad de
ella) en los procesos de resolucién de controversias. La CADE planted
que el acceso a la informacién del mercado y la transparencia de las
actividades regulatorias son fundamentales en el sistema eléctrico chi-
leno. Indica que en un esquema competitivo de generacion eléctrica,
el acceso a la informacién del mercado por parte de los inversionistas
que compiten es de suma importancia, lo que cobra especial relevancia
para los nuevos entrantes. Por otra parte, es muy relevante la transpa-
rencia y entrega oportuna de informacién en la tarificacion de activi-
dades monopdlicas de transmision y distribuciéon. En este contexto, la
CADE recomienda que se planteen objetivos centrales de informacion y
transparencia en el mercado, como obligacién para el Panel de Exper-
tos, entre los organismos relevantes del sector.

c) También se ha planteado que la accion del Panel se facilitaria
con la dictacién por la autoridad de diversos reglamentos, reduciendo
asi complejos procesos de interpretacién regulatoria.
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VIl. Condiciones de independencia

Contrariamente a las criticas reportadas anteriormente, el Panel de
Expertos si ha representado un avance fundamental en lograr agencias
reguladoras independientes en Chile, como lo promueven el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional, y como lo reconocen ex-
plicitamente distintas publicaciones e instancias de analisis del Panel™.
El nombramiento de sus miembros por el Tribunal de Defensa de la
Libre Competencia es una condicién central de su independencia, que
los afsla del mundo politico, y aporta una valiosa continuidad institucio-
nal. También es relevante su independencia de las partes en conflicto:
organismos publicos (aunque se plantean criticas en édmbitos tarifarios
de su accién) y empresas y agentes del sector (con claras restricciones a
sus miembros de vinculaciones con ellas)'. La buena remuneracién de
sus integrantes, aunque cuestionada recientemente, es también un ele-
mento que permite aislarlos del entorno’.

La pluralidad de sus miembros, sumado a la necesidad, en gene-
ral, de optar por posiciones alternativas, asi como de buscar privilegiar
soluciones técnicas solidas, ha aportado calidad técnica a sus anélisis y
decisiones.

En el resto de la institucionalidad regulatoria del sector energia,
Chile tiene un importante camino por recorrer en formar agencias re-
gulatorias independientes. Seria de interés nacional, ahora que se ha
formado el Ministerio de Energia, representando el interés del gobierno
en el sector, avanzar a la institucionalizacién de una CNE independiente
del gobierno, fortalecida con mayores recursos para cumplir ain mejor
su labor. Efectivamente, al margen de las significativas capacidades téc-
nicas de la CNE, es finalmente un organismo dependiente del gobierno
de turno, y no del Estado, y por lo tanto esta sujeto a condiciones poli-
ticas circunstanciales, que pueden alterar su accién. Un ejemplo recien-
te de dichas préacticas fue la intencién de lograr, como objetivo politico,
la interconexién del SIC y el SING, utilizando a la CNE como instrumen-
to. Esta intencidn politica fue frustrada por el Panel de Expertos, y llevod
al gobierno a formular un cambio legal para cumplir dicho objetivo.

3 PonTiFicia UNIVERsIDAD CaToLica bE CHILE 2014; FiscHeR et al. 2012; Jabresic 2007b.

" El integrante no puede ser funcionario piblico, ni director, gerente, trabajador depen-
diente, asesor independiente, o tenedor, poseedor o propietario de acciones o derechos,
por si o a través de una persona juridica, de empresas generadoras, transmisoras, comercia-
lizadoras y distribuidoras de energia eléctrica, sean o no concesionarias, o de sus matrices,
filiales o coligadas. La incompatibilidad no se cuestiona para funcionarios docentes.

5 Cabe hacer notar que los costos de funcionamiento del Panel de Expertos son finan-
ciados por las empresas eléctricas de generacién, transmision y concesionarias de servicio
publico de distribucién de energia eléctrica, a prorrata de su Activo Fijo Bruto.
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También seria de importancia independizar a la SEC, transforman-
dola en un organismo del Estado, independiente del gobierno™.

Estas acciones de independizar las acciones de la CNE y de la
SEC del gobierno son coherentes con el interés de fortalecer el rol de
Estado en el sector energia. Efectivamente, un Estado maés proactivo en
el sector energia es uno que lidera acciones orientadoras de desarrollo
energético, definiendo las iniciativas reguladoras que permiten que
este desarrollo sea sustentable, participativo, asociativo y en un dambito
competitivo y de reduccién de precios. El Estado analiza alternativas de
matriz futura y nuevas regulaciones, en un contexto orientador e indica-
tivo, planteando caminos alternativos y plasmandolos como lineamien-
tos que se pueden manifestar, por ejemplo, en leyes de fomento de uso
de recursos, si se cree que es necesario avanzar en un sentido especifi-
co, o en leyes de tratamiento del ordenamiento territorial para efectos
energéticos. Estos caminos deben ser resultantes de un proceso partici-
pativo nacional, donde se integren poblacién y gobierno. Ejemplos de
otras acciones de ese Estado proactivo pueden ser el aprobar leyes con
impuestos a emisiones, o el definir un plan de desarrollo de grandes
centrales hidroeléctricas, o creando mecanismos de integracién energé-
tica con paises vecinos. Todo esto, entendiendo que las medidas orien-
tadoras son el resultado de decisiones transversales a nivel de Estado y
no decisiones administrativas de un gobierno de turno.

La vision anterior no conversa con aquella de un gobierno defi-
niendo la matriz energética o cambios a la regulacién, afio a afio, segun
sus intereses. Debe cuidarse que la accion de politica publica energéti-
ca no cambie de gobierno a gobierno, incrementando las incertidum-
bres y riesgos del mercado. En esa linea, una CNE o una SEC indepen-
dientes son importantes para lograr esa vision de Estado.

En otro dmbito, se ha avanzado significativamente en independizar
los CDEC de los agentes del sector. La CADE recomendé la creacidn
de un CDEC independiente como corporacién de derecho privado, sin
fines de lucro, que realiza una funcién de servicio publico, con las si-
guientes caracteristicas:

i. Organismo coordinador y operador.

ii. Con patrimonio propio, aportado por todos los miembros fun-
dadores (todas las empresas coordinadas).

¢ El Estado tiene cuatro elementos basicos: la poblacién, el territorio, el gobierno y la
soberania. El Estado es mas o menos permanente y continta en el tiempo. Pero el go-
bierno es temporal, cambia con frecuencia. Un gobierno puede ir y venir, pero el Estado
continla para siempre.
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iii. Regido por un Consejo Directivo compuesto por expertos in-
dependientes con responsabilidades individuales limitadas por la ley y
coherentes con las atribuciones especificas.

iv. Administrado por un Director Ejecutivo responsable legalmente
del organismo, con responsabilidades individuales limitadas en concor-
dancia con las atribuciones.

Si bien no se ha avanzado en todos los aspectos formulados por la
CADE, se ha otorgado mayor autonomia a sus Direcciones Técnicas y se
ha constituido directorios independientes de las empresas, avanzando asi
a los modelos de operadores independientes (Independent System Ope-
rators), que han tenido éxito a nivel mundial. Todavia hay espacio para
lograr mayor independencia de los directores de los segmentos que los
eligen, asi como autonomia frente a la CNE en materias técnicas'’.

VIIl. Extension de la accion del Panel

Se ha planteado la conveniencia de extender la accién del Panel de Ex-
dmbi éctricos.
ertos a otros dmbitos eléctricos

La CADE planted incorporar al Panel en las divergencias entre la
autoridad y las empresas en el célculo del VAD. Recomendé mantener
el esquema de dos estudios tarifarios por cada area tipica, con bases
comunes, pero incorporando al Panel para resolver las discrepancias.
El objetivo de largo plazo es que el Panel decida entre un estudio y el
otro, con una transiciéon en que se segmenta el estudio por partes y las
discrepancias de cada parte son resueltas por el Panel. Se recomienda
asimismo, considerar una etapa de negociacion intermedia antes de ir
al Panel, como se aplica en las tarifas de servicios sanitarios.

Como complemento a lo planteado por el CADE respecto al VAD,
se ha sugerido se lleven al Panel los insumos de dichos estudios tari-
farios, tales como estudios de remuneraciones, estudios de equipos y
precios, terrenos y proyeccién de demanda. Esto, antes de la realiza-
cion de los estudios de valorizacién y expansion, de tal forma de dividir
el problema en discusiones concretas y objetivas, las cuales el Panel si
podria revisar en el plazo de 30 dias.

Un estudio encargado por la Confederacién de la Produccién y el
Comercio™ plante6 la conveniencia de buscar algin mecanismo que
otorgue un grado de flexibilidad a nuevos proyectos de generacién,
que comprometen energia en licitaciones de las distribuidoras, en la fe-
cha o condiciones de suministro de los contratos que suscriban. Plantea

7 A fines del 2013, la Contraloria determind, en un dictamen, que la CNE habia excedido
sus atribuciones al intentar modificar procedimientos técnicos del CDEC-SIC.
'8 BERNSTEIN et al. 2013.
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la conveniencia del Panel de intermediar en la situacién de un nuevo
generador con dificultad en responder a un compromiso adquirido en
esas licitaciones, concepto que fue acogido en un proyecto de reforma
legal de dichas licitaciones presentado por el gobierno.

El centro de estudios Libertad y Desarrollo planteé por otra parte
la conveniencia de incorporar al Panel en la resolucién de conflictos en
la conexion de PMGD y PMG'™. Planted que, si bien el mecanismo de
conexién de PMGD y PMG en general funciona bien, podria transferir-
se al Panel de Expertos la resolucion de eventuales conflictos entre el
PMGD vy las distribuidoras o entre el PMG y las subtransmisoras, facili-
tando asi el proceso de negociacién entre las partes.

De mayor impacto seria el extender el accionar del Panel a otros
ambitos energéticos, y en particular en el ambito del gas natural y su
suministro, transporte y distribucién. Las divergencias en el uso y acceso
abierto de los terminales de regasificaciéon y entre estudios de rentabili-
dad de empresas distribuidoras de gas podrian ser materias a resolver
por el Panel. Esto podria incorporarse en el proyecto de ley que regula-
ria la actividad de distribucion de gas, en desarrollo por el gobierno.

Conclusiones

El Panel de Expertos ha constituido una contribucién importante en el
avance del pais en lograr una institucionalidad regulatoria del sector
eléctrico de caréacter independiente. En diversas instancias se han ce-
lebrado sus contribuciones como herramienta de solucién de conflictos
del sector, y en pocas oportunidades se ha cuestionado o criticado su
accionar, particularmente en cuanto la independencia de sus decisio-
nes. Este trabajo pretende contribuir a una discusién sobre esa inde-
pendencia, describiendo algunos cuestionamientos que se han plantea-
do, sin pretender tomar posicién a favor o en contra de ellos.

Mas alléd del Panel, el trabajo plantea la necesidad de lograr una
real independencia de toda la institucionalidad energética chilena, in-
cluyendo la CNE, la SEC y los CDEC.
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