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Resumen

El esquema regulatorio costarricense permitié alcanzar la universalizacién y la sostenibilidad del sistema eléctrico. La
tarea pendiente para el ente regulador y los participantes en el sector es lograr una eficiencia que se traduzca en menores
tarifas. El articulo tiene como objetivo valorar las acciones de la Autoridad Reguladora entre el periodo 2016-2022 para
llevar el sistema hacia la senda de la eficiencia y presentar reflexiones prospectivas sobre las tareas pendientes. Para estos
efectos, realiza un andlisis del contexto, de las acciones tomadas y su impacto sobre las tarifas que pagan los usuarios.
La evidencia muestra que las medidas adoptadas por el ente regulador en ese periodo mejoraron la eficiencia del sector
y cortaron, en el afio 2019, la tendencia de crecimiento de las tarifas. Por otro lado, se argumenta que, en el marco de
las nuevas realidades de un sector en rédpida evolucién, la bisqueda de la eficiencia requiere de cambios en la forma de
regular, en el papel de los regulados y de una rectorfa asertiva. Las empresas distribuidoras deben aplicar un enfoque
comercial a los servicios que prestan a partir de las nuevas realidades, en particular de la competencia que la tecnologfa
introduce en el sector. Se requiere de una regulacién flexible, habilitante al cambio tecnoldgico y con visién prospec-
tiva, asf como del ejercicio asertivo de la rectorfa del sector que incluya una planificacién y optimizacién integrales del
sistema eléctrico con la mdxima de reducir sus costos de largo plazo y garantizar su sostenibilidad.
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Abstract

Costa Rica’s regulatory framework enabled the universalization and sustainability of the electricity system. The
task ahead for the regulatory body and stakeholders in the sector is to achieve efficiency that translates into lower
rates. The objective of this article is to assess the actions taken by the regulatory agency in the period 2016-2022 to
take the sector towards the path of efficiency and to provide forward-looking considerations on the remaining tasks.
To this end, it examines the context, the actions taken and their impact on the rates paid by users. The evidence
shows that the measures adopted by the regulatory body in that period improved the efficiency of the sector and
halted the upward trend in prices in 2019. On the other hand, it argues that, in the context of the new realities of
a fast-evolving sector, the search for efficiency calls for changes in the approach to regulation, the role of regulated
entities and assertive governance. Distribution companies must adopt a commercial approach to the services they
provide, in line with the new realities, particularly the competition that technology introduces into the sector.
There is a need for a regulation that is flexible, enables the adoption of new technology and is forward looking, as
well assertive governance of the sector that includes comprehensive planning and optimization of the electric sys-
tem with the objective of reducing its long-term costs and ensuring its sustainability.
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Introduccién

En este articulo se exploran las acciones regulatorias tomadas por la Autoridad Reguladora
de los Servicios Pablicos (ARESEP) durante el periodo 2016-2022 para impulsar la adaptacién de
la regulacidn, y del Sistema Eléctrico Nacional (SEN), al nuevo contexto de prestacién del servicio,
mediante una regulacién flexible, habilitante al cambio tecnolégico y preparada para el futuro. Se
presta especial atencidn a las acciones tomadas para propiciar la eficiencia en el sector y la reduccién
de las tarifas para los usuarios.

El andlisis parte del importante papel que las instituciones, las politicas pablicas y la regulacién
han cumplido para alcanzar la universalidad y la sostenibilidad del sector, en linea con la teorfa
francesa de la regulacién y de la economia institucional. Hoy la tarea pendiente en el SEN es la
busqueda de la eficiencia en la prestacién del servicio sin olvidar los criterios de solidaridad, equidad
social y sostenibilidad sobre los cuales se construyd. La regulacién estd llamada a cumplir de nuevo un
papel determinante para alcanzar este objetivo, para el cual requiere adaptarse.

En las siguientes secciones se presenta el estado de situacion en el afno 2016, asi como los
primeros pasos tomados para transitar hacia la senda de la eficiencia. Luego se subraya la relevancia
que adquirieron en estos esfuerzos la bisqueda de la frontera del conocimiento y la cooperacién en
materia regulatoria, los resultados obtenidos, un resumen de las principales conclusiones, y se cierra
con una valoracién prospectiva de las tareas pendientes y recomendaciones para lograr este objetivo.

Entre las principales conclusiones del documento se encuentran la necesidad de adoptar tarifas
que brinden sefiales econémicas para llevar al sector hacia la senda de la eficiencia, en el caso de
las empresas distribuidoras, y que incentiven al uso eficiente del servicio por parte de los usuarios.
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También es necesaria la optimizacién del uso de la infraestructura actual y la integracién de los
recursos energéticos sostenibles existentes, mediante normativa y reglas claras que permitan tarifas
justas y competitivas para bien del usuario final.

Elementos tedricos de la regulacién econémica y metodologia de anilisis

La prestacién de ciertos bienes y servicios se considera esencial o estratégica para la economia y
la sociedad. En ese sentido, los servicios publicos se constituyen en esenciales para los seres humanos y
forman parte inherente de la estructura de las sociedades modernas (Rivera-Urrutia, 2004).

Uno de esos servicios estratégicos y esenciales es la electricidad. De ello se ha derivado por
muchos afios el control y manejo de los servicios que ha supuesto la tipica discusién o dicotomia en
muchos aspectos econémicos: el Estado y el mercado. Los procesos de privatizacion y eliminacién
de empresas verticalmente integrados en las décadas de 1980 y 1990 fueron de gran relevancia en
América Latina y el mundo en general (Jiménez-Gémez, 2011).

Las fallas del mercado por concentracién de uno o varias empresas, las economfas de escala, la
falta de informacién y muchos otros aspectos han puesto en discusién cémo gestionar los sectores, en
especial de propiedad publica, o bien de caricter estratégico para el bienestar y desarrollo en el dmbito
internacional (Stiglitz, 2010).

Si bien la creacién de competencia en la generacién de electricidad es posible, ese no es el caso de
su transporte, el cual se comporta como un monopolio natural.

Se han hecho investigaciones de que incluso en paises en donde se han separado la generacién,
transmision, distribucién y comercializacidn, si participan empresas relacionadas en su capital o casa matriz
se pueden dar diferentes formas de colusién, lo cual afecta al consumidor final. Estas formas de colusién se
han visto en empresas y paises de Centroamérica, de forma a veces disimulada o, en otras, un poco evidente.

También puede ocurrir que las ganancias en eficiencia que podrian derivarse de una mayor
competencia, segin propone la teorfa econémica neocldsica que sucede mediante las fuerzas del libre
mercado, sean percibidas por los prestadores de los servicios publicos y no necesariamente se trasladen
a los usuarios en la forma de menores tarifas. En este tltimo caso, la institucionalidad y la regulacién
pueden impulsar una socializacién mds amplia de los beneficios, como lo sugiere la escuela francesa
de la regulacién (Boyer, 2011).

La prestacién de servicios publicos por parte de las empresas publicas se ha justificado por las
fallas de mercado; adicionalmente, se ha determinado en los paises que lo han decidido que, siendo
servicios estratégicos, es preferible mantener un control directo por parte del Estado que estar sujeto a
regulaciones indirectas que no siempre dan el direccionamiento que el interés colectivo desea.

En ese sentido, sustentan esas decisiones en elementos adicionales como las importantes necesidades
de inversién, los horizontes temporales de recuperacion y riesgos largos, las economias de escala y la
necesidad de producir energfa eléctrica con fuentes renovables o autdctonas (Jiménez-Gémez, 2011).
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Por su naturaleza, una regulacién impone a un individuo o empresa una restriccién a lo que de otro
modo habrfa hecho. Aquellos cuyo comportamiento es restringido pueden lamentar, por ejemplo,
la pérdida de ganancias y los posibles efectos adversos sobre la innovacién (Stiglitz, 2010, pag. 15).

Laregulacién econémicadelosservicios pablicos se da para definir reglas, normas de comportamiento,
estindares de calidad y de acceso, mdrgenes de recuperacion de las inversiones razonables, y acercarse al
costo de operacién mds un margen de retorno, el cual puede definirse de diferentes formas, segtin las
metodologfas tarifarias que se establezcan y los objetivos regulatorios que se busquen.

La regulacién que realice cualquier ente parte de una situacién de desventaja: la asimetria de
informacién. Los procesos de aplicacion tarifaria son complejos, y lograr cumplir con el propésito de
proteger el interés general de la sociedad inicia siendo exhaustivo en la revisién de costos, si es un sistema
de regulacién como el del sector energético de Costa Rica. La posibilidad de asignacién de costos mds
alld de los necesarios o mal clasificados (por error o por estrategia) ocurre muy cominmente.

Pero el propésito de la intervencion del gobierno es enfrentar consecuencias potenciales que van
mds alld de las partes directamente involucradas, en situaciones en que el beneficio privado no es un
buen indicador del impacto social. La regulacién adecuada puede incluso proponer innovaciones
que mejoren el bienestar. En suma, la regulacién es necesaria debido a que los costos y beneficios
sociales y privados, y por tanto los incentivos, estin mal alineados. Este mal alineamiento causa
problemas, no solo en el corto plazo sino también en el largo plazo (Stiglitz, 2010, pag. 15).

En este articulo se muestran diferentes acciones que se han tomado para ajustar el sistema de
regulacién de Costa Rica hacia uno mds efectivo. Esto pasa por lograr conocer mejor las estructuras de
costos, ademds de comparar los costos entre prestadores y usar los mds eficientes, comparar con paises
y sistemas internacionales y establecer sendas de eficiencia. Ajustar los mirgenes de retorno de las
actividades reguladas hacia esquemas flexibles que proporcionen sefiales para incentivar la eficiencia.

Eficiencia y calidad de la prestacién de los servicios publicos a tarifas razonables son necesarias,
y son el propésito de la regulacién. Algo no necesariamente ficil de lograr, porque debe ser gradual,
participativo pero decidido, equitativo, transparente, con sustento fictico y basado en evidencia y
sustento tedrico. Lo anterior parte de grandes principios regulatorios: independencia del regulador,
fundamentacién en criterios técnicos, proteger el interés general y no dejarse influir por los entes
publicos y privados que buscan rentas.

Es interesante ver las siguientes recomendaciones sobre politica y gobernanza regulatoria
emitidas por la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econédmico (OCDE) el 22 de marzo
de 2012, que indican:

I. RECOMIENDA a los paises miembros:

1. Comprometerse al mds alto nivel politico con una politica expresa de gobierno completo para la
calidad regulatoria. La politica debe tener objetivos y marcos claros para la implementacion a fin
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de asegurar que, si la regulacion se emplea, los beneficios econdmicos, sociales y medioambientales
Justifiquen los costos, se consideren los efectos distributivos y se maximicen los beneficios netos.

Resulta de interés el planteamiento de la OCDE: la regulacién debe lograr ciertos objetivos
que son necesarios y que generalmente el mercado no logra. Es decir, en este sentido la misma OCDE
valora la regulacién mds alld de las fallas del mercado que, idealmente, justifican la participacién del
mercado. Eso si, condicionado a la efectividad y eficiencia, y la diferencia entre beneficios menos
costos de la regulacién debe ser positiva.

4. Integrar la evaluacion de impacto regulatorio (EIR) a las primeras etapas del proceso de diserio
de politicas piiblicas para formular proyectos regulatorios nuevos. Identificar claramente las metas
de politica piiblica, y evaluar si es necesaria la regulacion y de gué manera puede ser mds efectiva y
eficiente para alcanzar dichas metas.

La evaluacién ex post ha estado lejana en las administraciones puablicas en Costa Rica y en el
dmbito internacional. En el caso de la regulacién, se hicieron esfuerzos —no suficientes— por realizar
andlisis que permitieran reorientar la regulacién sobre nuevas formas. El apoyo internacional recibido
por ARESEP y estudios internos ayudaron a compensar la ausencia, en general por falta de recursos,
tal como lo recomienda la OCDE.

S. Revisar de forma sistemdtica el inventario de regulacion significativa con base en metas de politica
piiblica cdlaramente definidas, incluida la consideracion de costos y beneficios, a fin de asegurar que
las regulaciones estén actualizadas, se justifiquen sus costos, sean rentables y consistentes, y cumplan
con los objetivos de politica piblica planteados.

Este punto 5 ha sido muy importante para los procesos de modernizacién regulatoria que se han
estado llevando a cabo en ARESEP. La adopcién de politicas regulatorias® ha sido el primer paso para
definir los objetivos y la razén de ser de la regulacidn; y sobre esa base se ha cuestionado la relevancia
o no de las metodologfas y reglamentos técnicos. Aqui es fundamental la capacidad analitica y técnica
del personal para propiciar las transformaciones requeridas; los liderazgos y estimulos igualmente son
esenciales para poder incidir positivamente en lo que se denominé “una regulacién con propdsito”,
teniendo al usuario de esa regulacién en el centro.

Con sustento en las consideraciones teérico-conceptuales anteriores, el documento parte de
un andlisis histérico del contexto en el cual ARESEP toma acciones para modernizar las tarifas del
sector eléctrico. Este andlisis se complementa con una valoracién cuantitativa que permite mostrar
el impacto agregado —medido mediante las tarifas medias efectivamente canceladas por los usuarios
del servicio— de estas acciones sobre los distintos segmentos de usuarios, ya sean estos residenciales,

3 Sobresale en este aspecto la aprobacién, mediante la resolucién RE-0206-JD-2021 del 5 de octubre del 2022, de la Politica Regulatoria de la ARESEP
por el avance en la definicién y el tratamiento de los conceptos de servicio al costoy equilibrio financiero.
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industriales, comerciales o de servicios, asf como media tensién. Finalmente, se presenta una reflexién
prospectiva con recomendaciones y tareas pendientes para propiciar el continuo trinsito hacia la
eficiencia en el sector, que se traduzca en menores tarifas para los usuarios con apego a los principios
sobre los cuales se construyé el SEN, a saber, solidaridad, equidad social y sostenibilidad.

Contexto y orientaciones de la transformacién por medio de la regulacién

Alo largo de los tltimos seis anos la ARESEP se ha esforzado para que la regulacién se adapte
al cambiante contexto en el cual se prestan los servicios publicos, para que atienda de mejor manera
las necesidades y aspiraciones de la sociedad.

Con miras a este objetivo se procurd desarrollar una regulacion flexible, que permita la gestién comercial
delos servicios publicos y habilitante del cambio tecnoldgico, de forma que los avances en la tecnologfa mejoren
la prestacién de los servicios; y que sea prospectiva, de forma que esté preparada para el futuro.

Estas acciones se han apoyado en la busqueda de las mejores pricticas y la frontera del
conocimiento, con el acompafiamiento de cooperacién internacional, tanto con entidades reguladoras
homadlogas, conlascuales hemosestrechado relaciones, como con agencias de cooperacién internacional.

En el caso del sistema eléctrico nacional (SEN), el pais ha hecho una inversién importante para
contar con un sistema eléctrico sostenible y universal. En muchos paises, incluyendo algunos de los
desarrollados, la meta de un sistema eléctrico verde estd atin a décadas de alcanzarse.

Esto fue posible por poseer una institucionalidad, unas politicas y una regulacién que,
mediante tarifas eléctricas, permitié las inversiones necesarias para alcanzar ambas metas. Hoy la tarea
pendiente en el SEN es la bisqueda de la eficiencia en la prestacion del servicio sin olvidar los criterios
de solidaridad, equidad social y sostenibilidad sobre los cuales se construyé.

Para esto es necesaria la adopcién de tarifas que brinden sefiales econémicas para llevar al
sector hacia la senda de la eficiencia, en el caso de las empresas distribuidoras, y que incentiven al
uso eficiente del servicio por parte de los usuarios. También es necesaria la optimizacién del uso de
la infraestructura actual y la integracién de los recursos energéticos sostenibles existentes, mediante
normativa y reglas claras que permitan tarifas justas y competitivas para bien del usuario final.

Punto de partida

En el afio 2016, las tarifas eléctricas carecian de esas sefiales econdmicas. La necesidad de
modernizarlas ya habia sido identificada en el diagndstico preparado en el afio 2014 por la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre las tarifas eléctricas costarricenses
(CEPAL, 2014), y confirmada en un segundo informe solicitado a esa organizacién sobre el tema
en 2017 (CEPAL, 2017). De acuerdo con esos informes, las tarifas eléctricas en Costa Rica no
proporcionaban las senales adecuadas para propiciar la eficiencia, eran poco competitivas en
comparacién con la regién y la asignacién de costos entre los distintos segmentos de consumo no
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guardaba relacién con el aporte de cada segmento a esos costos.

En adicidn a los aspectos tarifarios, los informes de la CEPAL subrayan la necesidad de avanzar
en la aplicacién de la contabilidad regulatoria que permita la estandarizacién y segregacién de los
costos relacionados con las actividades reguladas para lograr una mayor transparencia en el proceso
de fijacién de tarifas, asi como una mejor aplicacién del principio de servicio al costo y, con esto,
propiciar la eficiencia del sector y tarifas mds competitivas.

Acciones iniciales: control de costos e informacién

Para avanzar en esta direccién se emitié una directriz para la aplicacién transversal de la
contabilidad regulatoria en todas las actividades reguladas* y se exigi6 la entrega de la informacién por
parte de los prestadores. Esto permite, por ejemplo, que la contabilidad regulatoria se aplique hoy a
todo el sector eléctrico’, y contar con informacién de contable de todos excepto un generador privado,
cuando en el afio 2016 solo se contaba con informacién contable de 11 de los 26 generadores privados
contratados por el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE).

Por el lado de los costos, se identificaron pricticas nocivas en el desarrollo de proyectos
de inversién que contribuian con las altas tarifas; entre ellas sobresale la definicién de plazos de
financiamiento significativamente mds cortos que la vida atil de los activos de inversién, con lo
que se castigaba innecesariamente a las presentes generaciones con tarifas mds altas, e incrementos
significativos de los costos finales de las obras en relacién con sus estudios de factibilidad.

Para detener estas pricticas, se emitieron lineamientos® que limitaron el reconocimiento de
desviaciones en los costos de inversién que implicaban aumentos en el costo del servicio, asi como
para que los plazos de financiamiento fueran consistentes con la vida ttil del proyecto. Esto evité el
reconocimiento de los sobrecostos de los proyectos Eélico Valle Central y Reventazén, y llevé a las
empresas distribuidoras a readecuar los plazos de financiamiento de varios proyectos, reduciendo con
esto el impacto sobre las tarifas que pagan los usuarios.

Estos esfuerzos fueron acompafados por la aplicacién de las Normas Internacionales de
Informacién Financiera (NIIF) a todo el sector eléctrico, y culminaron con la aplicacién de esas
normas al ICE mediante un estudio tarifario de oficio realizado en el afio 2020.

Cooperaci6n internacional, lecciones y mejores pricticas

La cooperacién internacional, tanto horizontal con entidades regulatorias homdlogas, como
con agencias multilaterales internacionales, jugd un papel determinante en el desarrollo de una
regulacién que respondiera adecuadamente al contexto y las necesidades de la sociedad.

4 Resolucién del regulador general, ARESEP, RE-RRG-091-2017.
S ARESEP: Informe Seguimiento relacionado con la implementacion de la contabilidad regulatoria para el sector energia (IN-0014-IE-2022).
6 Oficio del regulador general 057-RG-2017/2775.
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En este aspecto, ARESEP siguié un enfoque colaborativo de la regulacién apoyado en su
internacionalizacién. La valoracién de soluciones para hacer frente a los nuevos retos y contexto se
apoy6 en el intercambio de experiencias, lecciones y conocimiento acumulado por otras entidades
reguladoras y en los anélisis de entidades especializadas (Martinez-Piva, 2021).

Entre las acciones en el 4dmbito de la eficiencia y control de costos sobresale el programa de
apoyo técnico gestionado con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para la modernizacién de
las tarifas del sector, que inicié en 2019. Los primeros resultados de este programa se aplicaron en el
ano 2020 a los esquemas tarifarios del ICE, la Empresas de Servicios Publicos de Heredia (ESPH) y
Coopelesca, R.L.

En esa etapa inicial del proceso de modernizacién tarifaria se tomaron las siguientes acciones:

a) Seasignaron por primera vez en el pafs los costos por segmento de consumo de acuerdo con
su contribucién a los costos de prestacién del servicio.

b) Se establecieron bloques tarifarios incrementales para el servicio residencial.

c) Se elimind el subsidio generalizado que existia en el servicio residencial para consumos
inferiores a 200 kWh.

d) Seincluyé el cargo por potencia para altos consumos residenciales.
¢) Se establecieron tarifas para el esquema de prepago.
f) Se establecieron las tarifas horarias.

g) Se establecieron tarifas en bandas para grandes consumidores que reciben el servicio en
media tensién para proporcionarles a las empresas distribuidoras la flexibilidad necesaria
para gestionar comercialmente el servicio e incentivar la demanda y, con ello, apoyar el
proceso de recuperaciéon econdémica postpandemia.

Estos cambios se llevaron a cabo sin hacer modificaciones a la metodologia tarifaria del servicio
de distribucién de electricidad, la cual no contempla el establecimiento de la estructura de las tarifas
ni la definicién de la tarifa final para cada uno de los usuarios. La metodologfa determina el ajuste
porcentual requerido, el cual se distribuye entre las diferentes tarifas y bloques de acuerdo con lo que
técnicamente determine la Intendencia de Energfa (IE).

Como complemento a estas medidas, se habilité a Coopelesca R.L. la tarifa en bandas para
empresas electrointensivas que le permita al proveedor ofrecer tarifas adaptadas a las necesidades de
grandes consumidores, todo esto pensado para atraer inversién a la zona y, de esta forma, incidir en
el desarrollo de la regién. Este tipo de tarifas se habilitard a otras zonas de concesion fuera de la Gran
Area Metropolitana (GAM), para contribuir al cierre de las brechas de desarrollo entre los territorios.

7 Resolucién RJD-139-2015: Metodologfa Tarifaria Ordinaria para el Servicio de Distribucién de Energfa Eléctrica Brindado por Operadores Publi-
cos y Cooperativas de Electrificacién Rural.
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Resultados: reducciéon de las tarifas eléctricas

Las acciones mencionadas en el control de gastos, la mejora de los procesos regulatorios,
la disponibilidad de informacién, la aplicacién de NIIF y de mejores pricticas internacionales
permitieron cortar en el ano 2020 la tendencia incremental de las tarifas del sector eléctrico. Las tarifas
eléctricas para todos los sectores en el afio 2021 fueron inferiores a las del 2016. En el caso de las tarifas
de media tensién b (TMT-b) para empresas electrointensivas, se establecieron en bandas cuyo tope
en el 2021 era inferior a la tarifa Uinica existente en el 2016, y la tarifa de usuario directo (TUD) es
inferior al nivel establecido en su creacién en el afio 1998. Esto implica que la tarifa eléctrica que pagé

INTEL en ese afio fue inferior a la que recibia al iniciar operaciones en el pais; asi se evidencia en los
siguientes gréficos®:

Grifico 1.
Costa Rica: Precio promedio para tarifa industrial julio 2016 a diciembre 2021 (colones/kWWh)
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Fuente: ARESEP (2022).

Como se aprecia, se partié de una tarifa promedio industrial en 2016 de 102,94 colones/kWh
para alcanzar en el 2021 una tarifa promedio de 93,58 colones por kWh.

En el caso de las tarifas de comercio y servicio, igualmente tuvieron una disminucién al pasar de
un promedio de 109,68 colones/kWh en el afo 2016 a uno de 93,44 colones por kWh en el afio 2021.

8

Los grificos se refieren a tarifas promedio que resultan de los montos efectivamente pagados por los usuarios en sus facturas a lo largo de los periodos

considerados. Estos montos reflejan de manera mds precisa el costo efectivo de la electricidad e incluyen los ajustes que pueden ocurrir a lo largo de los
periodos como resultado de fijaciones ordinarias y extraordinarias, como es el caso del CVG. Por esta misma razén no se incluyen los precios medios
del afio 2022, pues se verdn afectados por los ajustes que ocurrirdn a lo largo del afio.
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Grifico 2.

Costa Rica: Precio promedio para la tarifa de comercio y serviciosjulio 2016 a diciembre

2021 (colones/kWWh)
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Fuente: ARESEP (2022).

Uno de los logros mds importantes para Costa Rica es apoyar a la competitividad del sector
productivo mediante la disminucién de 80,99 colones/kWh en el 2016 a 65,63 colones por kWh en el
afo 2021, lo que representa una reduccién del 19% en el promedio pagado por esos usuarios.

Grifico 3.
Costa Rica: Precio promedio para la tarifa residencial julio 2016 a diciembre 2021 (colones/kWh)
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Fuente: ARESEP (2022).
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Los siguientes pasos incluirin la bisqueda de soluciones tarifarias que les permitan a las
empresas distribuidoras contar con la flexibilidad necesaria para gestionar sus excedentes mediante
intercambios entre ellas o venderles a sus sistemas de distribucién. Estas soluciones podrfan adquirir
la forma de tarifas de generacién en bandas o tope que permitan aprovechar de mejor manera la
capacidad instalada del SEN y ofrecer tarifas mds competitivas a sus usuarios.

Grifico 4.
Costa Rica: Precio promedio para la tarifa de media tension julio 2016 a agosto 2021 (colones/kVV'h)
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Fuente: ARESEP (2022).

La segunda parte del programa de cooperacién del BID para la modernizacion tarifaria, que concluyé
en el mes de abril del 2022, le permitird a la Autoridad Reguladora establecer tarifas tedricas eficientes
de referencia para los sistemas de generacién, transmisién y distribucién de todo el SEN en la linea de las
recomendaciones del estudio econémico de la OCDE sobre Costa Rica (OCDE, 2020). Estas tarifas de
referencia proporcionardn la gufa para definir procesos de convergencia gradual de las tarifas de las empresas
eléctricas hacia las referencias técnicas eficientes y, con esto, llevar al sector hacia la senda de la eficiencia.

Conclusiones

a) Elavance del pais en la construccién de un sistema eléctrico sostenible y universal es un hito
de orgullo nacional que fue posible por un esquema institucional y legal orientado con este
fin, que permiti6 la socializacién de los beneficios.

b) Varios diagndsticos sefialaron desde el afio 2014 que las tarifas eléctricas del pais no
proporcionaban las sefiales adecuadas para propiciar la eficiencia, eran poco competitivas
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en comparacién con el resto de la regién y la asignacién de costos entre los distintos
segmentos de consumo no guardaba relacién con el aporte de cada segmento a esos costos.

La tarea pendiente en el sector es alcanzar la eficiencia que se traduzca en menores tarifas
mientras se respeten los principios orientadores sobre los cuales se construyé el SEN de
solidaridad, equidad y sostenibilidad ambiental.

Los actores del sector: prestadores, ente rector y Autoridad Reguladora enfrentan la
compleja tarea de adaptarse a estas necesidades en el marco de un contexto tecnolégico y
social en rdpida evolucién.

Para adaptarse a estas realidades, debe procurarse una regulacién flexible, prospectiva y
habilitante de los cambios tecnolégicos, de forma que permita la adopcién de innovaciones
y se garantice la seguridad, resiliencia y eficiencia del SEN.

Las acciones tomadas por ARESEP en el periodo 2016-2022 se orientaron en esas lineas y
se alimentaron de las mejores pricticas internacionales. En particular, sobresale el papel de
la cooperacién internacional proveniente de agencias internacionales, asi como del acervo
de conocimiento de la OCDE.

Laaplicacién de la contabilidad regulatoria a todas las actividades reguladas, incluyendo el sector
eléctrico, mejord la calidad de la informacién utilizada en los procesos tarifarios y proporciond
las bases para llevar a cabo regulacién comparada. En este sentido, se convirtié en uno de los
principales instrumentos para impulsar la eficiencia en la prestacion de los servicios publicos.

La contabilidad regulatoria, la mejora en la captura de la informacién proveniente de
los prestadores y la adopcién de las normas NIIF permitieron llevar a cabo procesos
de modernizacién de las tarifas del sector eléctrico apegados a las mejores pricticas
internacionales, con el apoyo de agencias internacionales de desarrollo y el acervo de
conocimiento de la OCDE.

Estas acciones se complementaron con el establecimiento de lineamientos y politicas que
sustentaron acciones regulatorias para limitar el reconocimiento en tarifas de costos no
relacionados con la prestacién del servicio y de desviaciones de costos.

La adopcién de esquemas tarifarios modernos, apegados a las mejores practicas
internacionales, brinda sefiales econémicas que impulsan la eficiencia en el consumo, asigna
apropiadamente los costos entre los distintos segmentos de consumo e incorpora bandas
tarifarias que otorgan flexibilidad a las empresas eléctricas para llevar a cabo una gestién
comercial en la prestacion del servicio.

El anilisis realizado y su alcance se basan en las buenas pricticas internaciones y el
contexto y la realidad del subsector eléctrico de Costa Rica. El uso de precios promedio
constituyé un indicador apropiado para realizar el andlisis de los resultados obtenidos de
las acciones regulatorias asumidas en estos afios. De igual forma, el andlisis general, y no
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por distribuidora de electricidad, es el conveniente y necesario en esta etapa, pues lo que
se querfa era determinar el efecto global en el pais mediante los precios medios. Acciones
regulatorias posteriores hacen necesario un andlisis por prestador, para visualizar su
impacto en el dmbito de la competitividad territorial. Este andlisis complementario serfa sin
duda un aporte de alto valor para la investigacién en el émbito regulatorio en Costa Rica.

1) Los esfuerzos regulatorios se tradujeron en ganancias de eficiencia en la prestacién del
servicio que resultaron en la reversién, en el afo 2019, de la tendencia incremental que las
tarifas eléctricas experimentaron hasta ese momento. Las reducciones registradas son del
9,09% en tarifa industrial, del 14,80% en la tarifa de comercio y servicios, del 7,87% en la
tarifa residencial, y del 18,96% en la tarifa para el servicio en media tensién.

m) Elpais requiere de un mejoramiento de la capacidad del ente rector para analizar, gestionar,
proponer y ejecutar las politicas energéticas requeridas. En especial es necesario definir
politicas energéticas articuladas a los procesos de planificacién y uso de los instrumentos
de politica a su disposicién.

Vision hacia adelante, tareas pendientes y recomendaciones

Las acciones de la ARESEP en el periodo 2016-2022 para propiciar una eficiencia en el sector
eléctrico nacional que se traduzca en menores tarifas se llevé a cabo en el marco legal e institucional
vigente. Para continuar avanzando en esta direccion se requiere de cambios en estos esquemas, de
forma que sean mds conducentes a la eficiencia del sector.

En primer lugar, se requiere del ejercicio asertivo de la rectorfa del sector; en particular, tienen
gran impacto las orientaciones que el Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE) establezca para la
planificacién del SEN’, y sobre la optimizacién de la capacidad de generacién existente con la maxima
de reducir los costos de largo plazo del sistema y garantizar su sostenibilidad.

Con este fin, el ente rector debe fortalecerse otorgdndole mayor capacidad e independencia de
los prestadores, particularmente de aquellos con alto poder, propiciando una planificacién y politicas
publicas con horizontes temporales mds amplios y auténomos. Diferentes propuestas sobre ese tema
se han generado, en especial sobre el fortalecimiento en la capacidad de anilisis y planificacién.

Solo deberfan agregarse activos al sistema si estos reducen el costo a largo plazo de la prestacién del
servicio a nivel nacional y se asegura el mejor uso de todos sus activos, en particular de aquellos cuyos
costos de inversién ya han sido amortizados —como es el caso de las plantas privadas cuyos contratos con
el ICE han vencido—en la medida que aporten mayor solidez al sistema sin aumentar sus costos.

9 En esta materia el informe Propuesta metodoldgica para la planificacion del Sistema Eléctrico Nacional de Costa Rica, preparado por la firma consul-
tora PSR en el afio 2017 para el MINAE como parte de cooperacién técnica del Banco Interamericano de Desarrollo, es un buen punto de partida
para el desarrollo de un proceso de planificacién de la expansion del SEN que beneficie a la poblacién y sus objetivos de largo plazo.
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En la gestién de los activos de generacién del SEN resulta relevante la evolucién del Centro
Nacional de Control de Energia (CENCE), el cual cumple las funciones de operador del sistema y del
mercado (OS/OM), para que adquiera una mayor independencia que le permita cumplir a cabalidad
con los principios de independencia, transparencia e imparcialidad. Para estos efectos, el Concejo
Directivo del ICE podria otorgarle independencia administrativa, funcional y presupuestaria al
CENCE", o esta independencia podria alcanzarse mediante reforma legislativa.

Evidentemente se debe lograr un apropiado equilibrio entre el rigor técnico, la fundamentacién
cientifica y el sustento de las decisiones publicas, las cuales deben fundamentarse en la ciencia y la
técnica para el beneficio de la sociedad.

En este dmbito también resulta critico avanzar hacia un despacho integral de los activos de
generacién del SEN que permita la optimizacién de todos esos activos bajo el criterio de minimizacién
de costos econémicos, mientras se garantiza la seguridad del sistema y las condiciones de calidad
para la prestacién del servicio. Esto requiere, entre otros, de transitar hacia contratos vinculantes de
despacho econémico de energfa para todas las empresas del sector.

En el caso de la generacién privada, la ARESEP aprobd una nueva metodologia tarifaria
para las plantas de generacién que han contado con contratos de compra de energfa eléctrica con
el ICE. Establece bandas tarifarias amplias, que permiten un modelo dinimico de gestién de
compras y de despacho de los activos de generacién a partir de consideraciones de costo, seguridad y
estabilidad del sistema''. Cabe recordar que, como revel6 el informe IN-0021-IE-2021 Sector eléctrico
costarricense: Costos por planta del sistema de generacion piiblica y privada para el asio 2019, preparado
por la Intendencia de Energfa, el costo promedio los generadores privados es inferior a los costos de
generacién del ICE, y la tarifa para la compra de la energfa de las plantas cuyos contratos estin por
vencer es actualmente la mds baja en mds de una década.

Para la regulacién de Costa Rica, pasar de una perspectiva regulatoria basada en costos
contables a una basada en senales econdmicas es un paso transcendental. La comparacion nacional e
internacionalmente de costos, la definicién de costos eficientes y de modelos de industria eficiente es el
camino que se ha definido para mejorar la calidad y las tarifas de los sectores regulados; en especial el
sector eléctrico. Los procesos para avanzar en esta direccion deben ser graduales y participativos, con el
tin de mantener los logros que el sector ha alcanzado y prepararse con eficiencia a los retos del futuro.

El pais ha hecho una inversién importante para contar con un sistema eléctrico sostenible y
universal. Estas caracteristicas, junto con la identificacién de excedentes significativos, ponen al pais en

10 A efectos de cumplir con lo solicitado por el MINAE en el oficio DM-0823-2018 y la Contralorfa General de la Republica (CGR) en la disposicién
4.7 del informe DFOE-AE-IF-0008-2019, en cuanto a otorgarle mayor independencia al CENCE, el ICE prepard y solicité comentarios de ARESEP
sobre el borrador del Reglamento de Funcionamiento del Centro Nacional de Control de Energfa (CENCE) como Operador de Sistema y Operador
de Mercado de Costa Rica. Al respecto, ARESEP contesté mediante el OF-0207-RG-2021 que lo propuesto en el documento es incompatible con
los criterios de independencia, imparcialidad y transparencia bajo los cuales debe desempenar sus funciones el OS/OM en el dmbito local y en el
mercado eléctrico regional (MER) y que, consecuentemente, no cumple con lo requerido por el ente rector y el ente contralor.

11 Resolucién RE-0021-JD-2022: “Metodologia de fijacién de tarifas para generadores privados amparados al capitulo I de la Ley 7200 que hayan
renovado y que renueven contrato de compra-venta de electricidad con el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE)”.
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una posicion privilegiada para aprovechar esos recursos y asumir el liderazgo internacional en actividades
ambientalmente sostenibles, como es el caso de la produccién de hidrégeno verde, y contribuir a la
optimizacién en el uso de los recursos nacionales, asi como a la reactivacién econémica del pais.

ARESEP tomé acciones iniciales para operativizar la “Politica para el aprovechamiento de los
recursos excedentes en el Sistema Eléctrico Nacional para el desarrollo de una economfa de hidrégeno
verde”, oficializada para estos efectos mediante el decreto ejecutivo N243366-MINAE. Con este fin
se habilit6 una tarifa para que el ICE logre aprovechar estos excedentes' y se avanza en la definicién
de medidas adicionales aplicables a todo el sistema, que se espera entren en vigor préximamente.
Dichas medidas podrfan incluir la definicién de esquemas de tarifas de generacién que permitan
el intercambio de excedentes entre las empresas distribuidoras para contribuir en el proceso de
optimizacién en el uso de la capacidad del sistema.

Las metodologfas tarifarias del sector eléctrico permitieron a las empresas contar con los recursos
necesarios, y la aplicacién de los principios de equidad y solidaridad, para realizar las inversiones que
permitieron alcanzar la universalidad y sostenibilidad del sistema. En el contexto actual se requiere la
revisién de estas metodologias para que incentiven la eficiencia; en particular, se requieren acciones
para reconsiderar el tratamiento del rédito para el desarrollo (para racionalizarlo), la revaluacién de
activos (para evitar la continua ampliacién de la base tarifaria) y los procesos de liquidacién tarifarios
(para evitar el reconocimiento de costos no aplicables) en las metodologias tarifarias ordinarias"
para el servicio de generacién, distribucién y trasmision de energfa eléctrica brindado por operadores
publicos y cooperativas de electrificacién rural™. Otros aspectos que deben considerarse en estas
revisiones son los siguientes:

a) Integrar dentro en las valoraciones de las solicitudes de ajuste tarifario el andlisis comparado
de costos y desempefo del prestador en el dmbito local e internacional, asi como la
posibilidad de realizar ajustes graduales a lo largo de varios periodos tarifarios.

b) Continuar el perfeccionamiento y mejora de la contabilidad regulatoria, realizar y divulgar
estudios comparativos de costos y otras medidas de eficiencia y eficacia que permitan
conocer y transparentar el desempefio de los prestadores, asi como su empleo en las
aplicaciones tarifarias.

c¢) Permitir, una vez asegurada la operacién segura del SEN, la participacién de las plantas con
menor costo, usando criterios objetivos y transparentes que permitan el uso eficiente de los
recursos renovables y la menor tarifa posible a los usuarios.

d) Avanzar en la adopcién de las tarifas por tiempo de uso y esquemas de prepago que brinden
sefales econémicas, segtin la dotacién y costo de las fuentes y plantas de generacién del pais.

12 Esto se concretd con la habilitacién de la tarifa de usuarios directos (TUD) para los fines indicados en la politica publica emitida mediante el decreto
ejecutivo N°43366-MINAE.

13 Aprobadas mediante las resoluciones de Junta Directiva RJD-139-2015, RJD-140-2015 y RJD-141-2015.

14 Un detalle de las oportunidades de mejora identificadas para esas metodologfas tarifarias se encuentra en el informe de la Intendencia de Energfa IN-
0233-1E-2020, remitido al Centro de Desarrollo de la Regulacién.
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El Centro de Desarrollo dela Regulacién (CDR), responsable del disefio y ajuste de instrumentos
regulatorios en ARESEDP, debe trabajar en incluir estas consideraciones en las metodologfas tarifarias
del sector de la mano de las mejores précticas internacionales. Para ello se requiere continuar con el
acompafnamiento de entes expertos internacionales y seguir realizando estudios que permitan generar
propuestas y cambios como se ha hecho, sustentado en fundamentacidn tedrica y féctica pertinente y

de alta calidad.

Finalmente, el marco legal del sector eléctrico en Costa Rica ha evolucionado de manera orgdnica;
como resultado, se han adicionado normas para atender aspectos puntuales y, mds recientemente, para
la incorporacién de innovaciones tecnoldgicas®. En este proceso se ha creado un complejo entramado
normativo que carece de una concepcién integral; por tal razén, el pais debe considerar la necesidad
de racionalizar, modernizar y darle integralidad a este cuerpo normativo mediante la emisién de una
ley general del sector eléctrico alineada con el desarrollo sostenible del sector, el contexto tecnolégico
actual y las aspiraciones de la poblacién.

El proceso de modernizacién de las tarifas del sector eléctrico costarricense es un ejercicio
complejo pero necesario para superar el gran reto pendiente en ese sector: lograr la eficiencia. Como
se explicé en las lineas precedentes, ARESEP se ha esforzado, con el apoyo y la gufa de las mejores
pricticas internacionales, por avanzar en esta direccién mediante una regulacién que provea los
instrumentos que propicien una competitividad sistémica y el bienestar de la sociedad.

No obstante, pese alos avances quedan tareas pendientes tanto parala Autoridad Reguladora, en
el marco de sus competencias legales, como a nivel sectorial, de rectorfa y legislativo. En este contexto,
las nuevas autoridades de ARESEP y del Poder Ejecutivo deberdn hacer un esfuerzo explicito por
concertar posiciones para avanzar en esa direccion, en apego a los principios de solidaridad, equidad y
sostenibilidad sobre los cuales se construyé el SEN.
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