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I DESCRIPCION Y DIAGNOSTICO DE LA INDUSTRIA DEL GN EN CHILE

La industria del Gas Natural (GN), siendo actualmente un combustible fundamental en la matriz energética
nacicnal, se caracteriza por la integracion de sucesivas etapas de produccion que van desde la exploracion, a la
extraccion, transporte a las plantas de licuefaccidon en los paises productores, para luego ser transportado,
generalmente via maritimo, a los paises de destino - importadores - que deben a su vez proceder con el
almacenamiento, la regasificacion en terminales, el transporte por oleoductos y finalmente la distribucion por

las redes de ciudad hasta los clientes residenciales

A nivel mundial esta es una industria relativamente nueva y gue se encuentra en pleno desarrollo, por lo que las
altas inversiones realizadas en plantas de regasificacidn y redes de transportes son relativamente nuevas, y en

consecuencia el desarrollo de los marcos que regulan esta actividad también son relativamente recientes.

Esta es una industria que se caracteriza por tener una tecnologia altamente intensiva en capital, con elevadas
Inversiones de cardcter hundido en muchas de sus etapas, lo que impone altas barreras a la entrada, y donde

existen pocas firmas participando, ademds de presentar una alta incertidumbre de largo plazo.

Chile es un pais dependiente de las importaciones de GNL, ya que solo existe algo de produccién nacional en la
zona del extremo sur, en la region de Magallanes. Asi, en la titima década el gas natural licuado (GNL) ha sido
adquirido casi en su totalidad a través de importaciones principaimente por via maritima gracias a los dos
principales terminales de regasificacidon del pais, uno ubicado en la bahfa de Quinteros en la Zona Central del
pals, y otro en la bahia de Mejillones en la Zona Norte. Anteriormente a esto y desde el afio 1997 el GN llegaba a
Chile a través de gasoductos que conectaban con cuencas en Argentina, los cuales comenzaron a restringirse a

partir el afio 2004 desatando la conocida crisis del gas.

Estas inversiones que se han realizado en fa industria en Chile han sido llevadas a cabo fundamentalmente por el
sector privado, quedando el Estado con una funcidn reguiatoria y normativa muy genera) que buscd en su

momento incentivar estas importantes inversiones desde el sector privado.

De esta manera, el desarrollo de la industria del GNL en Chile, a partir de fa crisis del proceso de integracidn
energética con Argentina, ha descansando fundamentalmente en inversiones del sector privado. Por una parte,
estan las inversicnes en los terminales de regasificacidn {descarga, almacenamiento vy regasificacion} y en las
redes de transporte que conectan estos dos terminales con los centros de consumo. Y por otra 1as inversiones

en las redes de distribucion a clientes finales que fueron precisamente realizadas por agentes privados con
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anterioridad a la construccién de los dos terminales a propdsito de Ia fallida integracién energética con el pais

trasandino.

Es un diagnéstico generalizado de que en Chile el precio de gas natural a nivel de consumidores finales {tanto
industriales, comerciales como residenciales) es elevado.. En consecuencia, de acuerdo a un informe del Banco
Mundial’, el consumo de GN en Chile ha sido y es relativamente bajo, lo que apuntaria a2 un mercado

relativamente poco desarrollado, con un exceso de capacidad y altos costos de sus productos.

Para algunos existirfan claridad que las causas de este magro desempefio se encontrarian en las ineficiencias que
se dan en los mercados de transporte y distribucion del GNL, las que se darian por ia falta de competencia v la
escasa regulacién del sector, traduciéndose todo ello en un excesivo sobrecargo, y altos costos de transporte y
distribucion®. Otros autores apuntan que las causa de ellos se encontrarian también en los modelos de negocios

con que se gestaron los terminales de regasificacion y almacenamientos nacionales”,

Como consecuencia de esto, lo que se observa es un exiguo desarrollo del consumo de este hidrocarburo ¥y una
baja penetracion a nivel residencial en Chile. En efecto, con datos del afio 2012 el consultor inglés para la
Comision Nacional de Energia (CNE) David Reinstein, constatd que el consumo de GNL en Chile (4,9 Gm’®) es
bastante modesto comparado con otros paises de la regién, como Venezuela, Brasil (sobre 30 Gm®)y Colombia

(8,5 Gm’)’.

A fo anterior se suma, como causante de este panorama, la falta de transparencia de informacién respecto de
los costos asociados al transporte y comercializacién de gas a clientes finales, que no permite ni al pablico en
general ni a la autoridad sectorial indagar sobre las razones gue existirian tras los altos costos gue se perciben, y
por lo tanto no se puede concluir, y por lo tanto mejorar, sobre el grado de eficiencia en la operacién del
mercado®. Esta falta de transparencia de precios y costos no serfa un problema en otros mercados, pero en éste
gue se encuentra dominado por empresas que son calificadas por muchos como monopolios naturales en sus
segmentos respectivos, con escasa o inexistente regulacién, y que ademas estd constituido por empresas gue se
encuentran vertical integradas, resulta ser un panorama muy poco auspicioso para la promocion de la eficiencia

econdmica def sistema

Cox, D. {2015), Brown, A.{2015), Reinstein, D {2015), Mas Energfa (2011}
? Brown, A.(2015)

*Cox, D. {2015).

*Mas Energia (2011) pag 19

* Reinstein, D (2015), pags 11-12

®Cox, D. (2015), pag.7.



Tal como sefiala la CNE, en general la normativa que rige a la industria del gas natural en Chile entrega por
completo al sector privado la tarea de desarrollar la industria, en un ambiente de relativa baja carga regulatoria
si se le compra con la institucionalidad de otros paises’. Dentro de los segmentos que conforman esta industria
en Chile, la distribucién de gas serfa el segmento con relativa mayor regulacién, y luego aunque en menor
medida estaria el transporte de gas mediante ductos, requiriendo ambas actividades de acceso a concesiones.
Dentro de la normativa sectorial no existe impedimento alguno a la integracién horizontal o vertical en la

industria,

II.  CAUSAS DEL PANORAMA ACTUAL: FALTA DE COMPETENCIA E INADECUADO

MARCO REGULATORIO

A. TERMINALES DE REGASIFICACION: ACTIVOS ESENCIALES SIN REGULACION ADECUADA

1. Posicion CLAVE N CHILE:

En la actualidad Chile descansa exciusivamente en la importacidon de GNL como su Gnica fuente de
abastecimiento, o que, sumado a la falta de conexidn entre las zonas de influencia de los dos terminales de
regasificacion existente, hacen que estos jueguen un papel determinante en el desarrollo de la industria del GN.
En efecto, actualmente existen solo dos terminales de regasificacion de Chile, de Quintero y Mejillones, con sus
consiguientes gasoductos que los conectan a los centros de consumo, los que definen zonas de influencias que
no se encuentran interconectadas en si, lo que sumado ademads a una muy baja interconexién intra zonas, define

entances dos monopolios locales que no compiten entre sf.

Claramente esto es un elemento que afecta directa o indirectamente el grado de competencia en los mercados
de GN. Dependiendo del modelo de negocios del terminal de GNL, el efecto directo viene dado por el hecho de

que la oferta de GN queda mas o menos restringida para los usuarios de los mercados aguas abajo, en tanto gue

" CNE (abril 2016}, pag.22.
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el efecto indirecto se produce al no existir un desarrollo de un mercado secundario profunde donde se puedan

renegociar tanto los excedentes de GNL como las capacidades contratadas excedentarias de los terminales.

2. REGULACION SECTORIAL

En Chile las actividades de licuefaccion de gas natural o de recepcidn, almacenamiento, transferencia o
regasificacion de gas natural licvado, a través de instalaciones industriales o Piantas de Gas Natural Licuado, se
desenvuelve en un ambiente desregulado, ya que no estan sujetas a una normativa legal especial gue establezca
alguna prohibicién, restriccidn, limitacion o necesidad de aprobacion previa. A éstas solo se les aplica solo una

normativa reglamentaria referida a los requisitos minimos de seguridad que deben cumplir las plantas de GNL

En consecuencia, no existe, a diferencia de otros paises, un régimen de concesién administrativa especial, por lo
que en la medida gue se cumpla con la normativa técnica y de seguridad vigente, cualguier persona natural o

juridica, nacional o extranjera, puede importar GNL para su procesamiento y venta en Chile.

En este contexto se tiene que en la actualidad y al momento de la construccién de GNL Quintero y GNL
Mejillones, no existe normativa legal ni reglamentaria especifica sectorial alguna que disponga un régimen
obligatorio de Acceso Abierto para dichas instalaciones. Sin embargo, ello no quiere decir que si las condiciones
de mercado lo ameritasen desde un punto de la eficiencia econdmica, y en el marco de la legislacidon
antimonopolio chilena - D.L. N° 211- se debiesen establecer algin tipo de normativa para la operacion de estos
terminales, sustentdndose en que existen serios argumentos que justifican la aplicacidn del principio de Acceso
Abierto a estos terminales, tal como ocurre nominalmente con las redes de transporte de gas que operan bajo

una ¢oncesion administrativa.

3. DESCRIPCION MODELOC DE NEGOCIOS TERMINALES DE GNL E INTEGRACION VERTICAL

Desde el punto de la libre competencia, la aplicacién del principio de Acceso Abierto deberia sustentarse bajo la
aplicacion de la doctrina de los activos esenciales. Sin embargo, desde el punto de vista de la politica regulatoria,
pueden existir elementos que van mas alld de esta doctrina v que se basan en argumentos tanto de eficiencia

productiva, distributiva y asignativa. A continuacién, abordaremos ambos puntos de vista.

o
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En Chile operan actuaimente dos terminales de GNL los que se ubican en la zona norte y centro del pais. En
ambos casos se observa gue dentro de la propiedad de estos terminales participan empresas que se ubican en
distintos puntos dentro de la cadena de suministro, va sean proveedores de GNL, duefios de las redes de

transporte o distribucion de GNL, o importantes consumidores de GNL aguas abajo.

Sin embargo, en principio el grado de integracion vertical en la industria del gas en Chile no resulta ajenc a lo
que se observa en la experiencia internacional, donde en general [as nuevas inversiones en terminales de GNL

han nacido a partir de la alianza de importantes usuarios de GN en los mercados aguas abajo.

ta integracion vertical que se observa en la Industria del GN, asi como el uso de contratos de abastecimiento de
largo plazo con clausula de tipo Take or Pay (TP}, se originan por el resguardo de riesgos que buscan hacer los
inversionistas privado de estas infraestructuras frente a los escenarios de elevada incertidumbre de demanda de

GNL gque en general enfrentan, de forma tal de hacer rentar las inversiones.

En este sentido, {a integracion vertical y el uso de contratos de este tipo parecieran ser la respuesta natural de
estos inversionistas para hacer viables estas inversiones. Sin embargo, si esto es acompafiado por un ambiente
completamente desregulada, comeo lo es en el caso de los terminales de GNL en Chile, entonces no es de

extrafar que ello derive en los altos precios de GN que se observan en la actualidad.

a) TERMINAL DE QUINTERO

El terminal de GNL Quintero esta ubicado en la Regidén de Valparaiso, el cual esta interconectado con los
gasoductos Electrogas y Gas Andes por los cuales se trasporta el GNL procesado [estado gaseoso} a los
CityGates en las regiones Quinta, Sexta y Metropolitana, desde donde se conecta a las redes de distribucién
hacia clientes finales. Una parte muy menor del GNL, pero que la CNE estima creciente a futuro, no se regasifica
si no que es transportada en estade liquido para atender las necesidades de clientes que no estdn conectados

por gasoducto®.

¥ Cabe mencionar, sin embargo, que en la actualidad GNL Chile tiene un contrato con ENAP y Metrogas por el 100% de la
capacidad de carga de camicnes del terminal de Quinteras, bajo la modalidad take or pay. Ast, no existe la posibilidad de
parte de ninguna otra empresa de acceder directamente al servicio de transporte de GNL mediante camiones, sino
solamente a través de la venta que realicen estas dos empresas.

7
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Ef terminal fue oficialmente inaugurado en octubre de 2009, y ya en enero de 2011 se encontraban operando a
plena capacidad con dos tanques de almacenamiento de 160.000 m3 cada uno, todo por con una inversién

inicial de USS$ 1.050 miliones. En mayo de 2011 se inauguro ademas la estacion de carga de Camiones de GNL.

En marzo de 2015 fue inaugurada una nueva ampliacidn del terminal por un monto de US$ 30 millones, que
implicd la instalacion de una tercera unidad de vaporizacidn, que permitié incrementar la capacidad de
regasificacion en un 50% alcanzando un total de 15 millones de m3/dia, ademads de una ampliacién al doble de la

Estacion de Carga de Camiones con la instalacién de dos nuevas islas de cargulo.

Tras el éxito del Segundo Open Season, que adjudicd contratos por un total de 3,2 millones de m3/dia a las
empresas Colbun y AES Gener, se espera realizar fa segunda expansién det terminal por un monto cercano 2 los
USS 300 millones, la cual consistiria principalmente en la construccién de un tercer estanque de
almacenamiento de 160.000 m3, llegando de esta forma a una capacidad maxima de almacenamiento de

450.000 m3 de GNL.

El modelo de negocio del Terminal de Quintero considera dos sociedades independientes: GNL Quintero y GNL

Chile.

GNL Quintero es la sociedad propietaria de esta terminal vy sus funciones corresponden tnicamente a la
explotacién de los activos fisicos del terminal de GNL, no teniendo ninguna funcion de comercializacién del
mismo. Esta sociedad fue inicialmente conformada por un 40% de British Gas (BG) ,20% de Metrogas, 20% de

ENAP y 20% de ENDESA.

Posteriormente el afio 2012, ia compafiia espafiola Enagas llegd a un acuerdo con British Gas para adquirir el
20% de la propiedad de GNL Quintero a través de la sociedad Terminal de Valparaiso. En 2013, Oman Qil
también se incorpora como accionista a través de la sociedad Terminal de Valparaiso $.A., quedando entonces la
propiedad de GNL Quintero conformada por Terminal de Valparaiso (Enagas, Oman0il) (40%), ENAP [20%),
Endesa Chile (20%) y Metrogas {20%). Por dltimo, durante el afio 2016 Enagas habria concretado la adquisicién
de las participaciones de ENAP y Metrogas en el terminal de Quinteros. De este mado, la propiedad quedaria
actualmente compuesta de la siguiente manera Terminal de Valparaiso 40% ( Enagas {51%) Oman Oil (49%))

Enagas Chile 40% y Enap 20%.

Por su parte GNL Chile es una sociedad formada por Metrogas, ENAP y Endesa, cada una con la misma
participacion en la sociedad, y es la duefia del gas natural procesado por GNL Quintero v la encargada de realizar

toda la gestion comercial de GNL de! terminal GNL Quintero. Para ello, GNL Chile tiene un contrato de use



exclusivo por el 100% de la capacidad y servicio de descarga, almacenamiento y regasificacion actual del
terminal. GNL Chile compra e importa el GNL y luego lo vende en la zona central como gas natural a sus tres
Unicos duefios y clientes, para lo cual cuenta con un contrato de compra/venta de GNL con la empresa

extranjera British Gas {BG LNG Trading).

Asl, hasta el afio 2016 la Cnica empresa generadora eléctrica que tenia acceso directo al GNL del terminal
Quintero era Endesa, que utiliza el gas para sus centrales Tal-Tal ty Il, Quintero y San Isidro |y il. Por su parte, las
otras compafiias generadoras accedian a GNL mediante las compras gue realizaban en el mercado secundario.
Asi, la empresa AES Gener compraba los excedentes a Metrogas, y Colbdn hace lo suyo con los excedentes de
ENAP. Recientemente, sin embargo, culminé el proceso del Segundo Open Season para adquirir capacidad
adicionai en el terminal de Quinteros, resultando adjudicatarias Colbun y Aes Gener, las que podran negociar

directamente los contratos de suministro con proveedores internacionales o través de GNL Chile.

Los otros clientes de los propietarics de GNL Chile son la Refineria Aconcagua, la Refineria Big-Bio, y la
Distribuidora GasValpo quienes le compran GNL a ENAP. Por dltime, Metrogas vende fundamentalmente gas al

sector residencial, comercial e industrial, principalmente en la regién Metropolitana.

b) TERMINAL DE MEJILLONES

El terminal de GNL de Mejillones se ubica en |a Bahia de Mejillones en la Regién de Antofagasta, y abastece de
GN al sector minero y energético del Norte Grande, conectandose a estos a través de los gasoductos Nor Andino

y GasAtacama.

Este terminal implico una inversion cercana a los USD 750 millones, y se construyo en dos etapas. La primera
denominada Fast Track que entrd en operaciones en abril de 2010, donde un bugue metanero se ocupaba como
estanque flotante. Luego a partir del afio 2013, el terminal opera con un estangue en tierra con capacidad bruta

de 187,000 metros cihicos.

El modelo de negocios con que operd el terminal de Mejillones hasta el afio 2013, si bien igualmente integrado
verticalmente, difiere sustancialmente del modelo de operacién de Quinteros, y también difiere del modelo con

que este mismo terminai opera en la actualidad.
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En efecto, GNL Mejillones es la empresa que regasifica y comercializa a su vez el GNL, cuya propiedad

corresponde en un 63% a GDF Suez y en un 37% a Codelco.

Hasta el afio 2013, fecha en que culmina el llamado periodo de Fast Track, las principales clientes de GNL
Mejillones eran cuatro mineras (Collahuasi, BHP-Escondida, CODELCO y El Abra) que compraban gas natural a un
alto precio®bajo una modalidad de contratos rigidos tipo GSA (gas sales agreement), el cual transferian a
empresas generadoras eléctricas mediante contratos de maquila, para luego adguirir la energia eléctrica

pagando por ellc un margen fijo.

No obstante, después del afio 2013 el terminal de Mejillones comenzé a operar de facto bajo la modalidad de
Acceso Abierto a terceros, 10 que se traduce en gue las empresas que requieren de GNL se contactan e importan
directamente de proveedores internacionales de GNL, y pagan por los servicios asociados al uso de la
infraestructura portuaria del terminal, bajo la modalidad de contratos TUA (terminal use agreement) que
corresponden a tarifas fijadas para cada uno de los servicios (descarga, recepcidn, almacenamiento,

regasificacion, transporte, etc.)™

4, DOCTRINA DE FACILIDADES ESENCIALES: ACCESO ABIERTO

Como ya hemos sefialade, el papel que juega el desarrollo del negocio de los terminales de regasificacion es
crucial para el desempefio de la industria del gas en las zonas de influencia de cada uno de ellos. Cabe

preguntarse entonces si estos terminales son activos o facilidades esenciales.

En términos generales las facilidades esenciales se definen como aguellos activos cuyo acceso resulta esencial
para gue terceras firmas puedan ofrecer sus bienes y servicios, y en este sentide es clarc que el acceso a los
terminales de regasificacién para la provisién de GNL en Chile es esencial para el desarrollo de las firmas que

demandan este insumo en los mercados aguas abajo.

Ahora bien, no resulta tan trivial responder a la pregunta antes formulada, porque en el caso de que estos
terminales se consideraran facilidad esencial, entances su acceso debiese estar regutado mediante una clausula

de Acceso Ablerto Obligatorio a terceros. Ello por cuanto el duefio de este activo, que ejerce una funcién central

® 99% del precio diesel informado por las empresas eléctricas del SING
 para mayor infermacion publica referirse al sitio web de GNL Mejillones, hitp://www.gnim.cl/

10
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para el desarrollo de la industria, puede eventualmente abusar de su poder monopélico y ejercer una conducta
que excluya o discrimine a un competidor de mercados aguas abajo. De ahi que la pregunta relevante es écudl es

la regulaciéon de acceso que mejor promueva la eficiencia en la utifizacién de estos terminales?.

Actualmente en el caso de los terminales de GNL no existe regulacién que establezca algun tipo obligacién de
Acceso Abierto a terceros, como sf lo existe a lo menos nominalmente en el caso del transporte de gas a través

de gasoductos.

Cabe destacar que la aplicacion del criterio de Acceso Abierto habria demostrado ser, a juicic de algunos
autores, el punto de infiexion en el desarrollo de un mayor grado de competencia en mercados tan importantes
como Estados Unidos y Europa™, y de ahi la importancia que se analice seriamente la razonabilidad de su

aplicacidn para el caso de los terminales de regasificacién de GNL en Chile.

a) ANALISIS DESDE LOS CRITERIOS UTILIZADOS EN OTROS PAISES

Si bien en primera instancia pareciera que estos terminales si constituyen facilidades esenciales en Chile, de
acuerdo a lo gue ya hemos sefialado, de todas formas, conviene realizar un andlisis mas detallado de los
diversos aspectos complementarios gue llevan a calificar razonablemente que un activo como estos terminales
constituyen o no facilidades esenciales. Por ello, a continuacidn nos referiremos a algunos elementos de analisis

que son tomados de fa doctrina norteamericana y europea sobre facilidades esenciales.

Antes de ello, sin embargo, cabe sefialar que en |z actualidad tanto en EE.UU como en Europa los terminales de
regasificacion no se consideran per se facilidades esenciales, y por lo tanto no se someten necesariamente a
Acceso Abierto obligatorio, sino que las nuevas inversiones se someten a un andlisis caso a caso de las

condiciones gue eventualmente justifiquen la aplicacién de la doctrina de fas facilidades esenciales.

En el caso de EEUU, se aplican ciertos criterios de analisis para determinar si una instalacién cumple con las
caracteristicas de facilidad esencial, y en caso de darse ello, se aplica entonces el criterio de Acceso Abierto. En
Europa, en tanto, se aplica otro punto de vista que parte asumiendo que las nuevas instalaciones son facilidades

esenciales, a menos que se presenten argumentos que sustenten la aplicacion de una exencion a este

" Eosco, C. y Saavedra. E. (2003)
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principio™. Esta diferencia del enfoque europeo se sustenta en que la doctrina de las facilidades esenciales ha
jugado un rot més relevante en Europa que en Estados Unidos, y representa uno de los pilares fundamentales

del proceso de fiberalizacién en el mercado del gas en este continente™,

La doctrina norteamericana discute los siguientes criterios a la hora de determinar si un terminal de
regasificacion es o no una facilidad esenciak(i) El monopolista controla el acceso a la facilidad esencial; {i) fa
facilidad o instalacién no puede razonahlemente ser duplicada por el competidor, a precios de costos del
mercado; (iii) el monopolista deniega el acceso al competidor; (iv) es factible conceder dicho accesos, y (v} el
monopolista no cuenta con una razén justa de negocios para denegar el acceso. La doctrina europea en tanto,
para aplicar la exencion al principio de Acceso Abierto a estas instalaciones, plantea el analisis de los siguientes
requisitos: {i} que la inversion deba favorecer {a competencia en el suministro de gas y mejorar la seguridad del
suministro; {if) ef nivel de riesgo inherente a la inversidn es tal que ests no se llevaria a cabo de no concederse I3
exencion; (iil) la infraestructura serd de propiedad de una persona fisica o juridica distinta de los gestores de
redes a os cuales se conectara el terminal; (iv) se cobraran tarifas a los usuarios; (v) la exencién no ird en
detrimento de la competencia ni del funcionamiento eficaz de! mercado interior del gas, ni del funcichamiento

eficaz de la red regulada a la que se conecta la infraestructura .

Si analizamos estos distintos criterios, pero para el caso de Chile, podemos sefialar que en ambos terminales de
GNL el monopolista duefio del terminal controla su acceso, pudiendo denegar [a venta a firmas que son
competidoras de empresas relacionadas con el propietario del termina! en los mercados aguas abajo. En efecto,
ninguna firma distinta de los duefios de! terminal, o del brazo comercial de éste, puede acceder a los servicios
del terminal {descarga, almacenamiento y regasificacién de GNL}. Por otra parte, no existe informacién publica
de ia existencia de capacidad ociosa en el terminal, ya sea contratada o no, que eventualmente pudiera ser
usada por un tercero; y por Gitimo, las instalaciones del terminal tampoco pueden ser razonablemente

reproducidas, a costos de mercado, por un competidor,

Respecto de este dltimo requisito, gue la infraestructura respectiva no sea comercialmente replicable, existen

opiniones encontradas para el caso de los terminales de Quinteros y Mejillones.

Por un lado, han existido en el pasado anuncios por parte de empresas generadoras del sector eléctrico de la

instalacidn de terminales de regasificacion de GNL, de caracteristicas mas simples y costos mas baratos gue los

* MasEnergfa (2011)
* REGCOM {2010), pag 7.
* MasEnergia (2011), y REGCOM (2010}
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actuales terminales, lo gue seria una muestra de que estos activos son comercialmente replicables y por lo tanto

no se cumpliria con este parte de las condiciones para clasificarlos como una facilidad esencial.

Sin embargo, lo cierto es que la inversion en estos terminales aun no se ha liegado a concretar. De hecho,
vemos q.ue anuncios en tal sentido hechos en el pasado por empresas del sector, han quedado més bien en
carpeta™® después del acceso alcanzado al terminal de Quintero con el segundo open season en el caso de
Coibun, o la apertura de hecho del terminal de Mejillones en ef caso de Gas Atacama®’. Por o demsds, incluso si
se hubieran concretado estas inversiones en el pasado, ¢ las que podrian construirse a futuro, ello en todo caso
no serfa muestra que los terminales de Quinterc y Mejillones sean comercialmente replicables en términos
comerciales, dado que la escala que estos representan es de tamafic muy superior a fas inversiones que se

planeaban.

Aun mas, para el Dictuc las instalaciones de los terminales presentan caracteristicas de monopolio natural con
altas economias de escala *®, lo que por definicién hace gue su duplicacion no sea eficiente desde el punto de

vista econémico ni viahle desde el punto de vista comercial

Por otra parte, las empresas duefias tanto de GNI. Mejillones como GNL Quintero y/o GNL Chile, son firmas gue
a su vez participan como competidoras en mercados aguas abajo, ya sea en el transporte, como en la
distribucion de redes, como en el mercado eléctrico, definiendo de hecho un grado significativo de integracion
vertical en la industria. En efecto, ENAP y Endesa, socios en el terminal de Quinteros, participan a su vez en la
propiedad del gasoducto Electrogas, a la vez que Metrogas duefia de la red de distribucion de gas mas
importante del pais participa también como socia en Quinteros. En tanto, GDF Suez socia del terminal de
Mejillones participa en la propiedad del gasoducto Nor Andino. Mas alld del andlisis en extenso que haremos
mas adelante respecto de la integracién vertical en la industria del gas, el punto que gueremos hacer ver aqui al
respecto es que, al no existir Acceso Abierto obligatorio a los terminales de GNL, y dado el grado de integracion
vertical existente, esto constituye un elemento objetivo que va en detrimento de las condiciones de
competencia en los mercados aguas abajo y que justifica considerar una regulacion gue impongz la obligacion

de Acceso Abierto a los terminales.

B http://www.sgasa.cl/w/sga/index.php/noticias-sga/73 I-terminal-flotante-de-gni-de-aes-gener-y-colbun-iniciara-sus-

operaciones-a-fines-de-2014

* http://www.futurorenova tle.cl/colbun-pospone-ingreso-de-estudio-de-terminal-de-gnl-mientras-define-su-ubicacion/

v http:,f/www.[atercera.com/noticia/negocios!2012/05/655—461382—9—gas—atacama—planea—insta!ar—un—tercer~terminal—de—
gnl-en-chile.shtml

® DICTUC (2011}, pag 7.
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Ahora bien, y siguiendo los criterios de evaluacién europeos, es claro gue las inversiones en los terminales de
GNL mejoraron la seguridad del suministro, pues al minuto de realizarse no habia otras alternativas para gue el
pais se pudiera proveer de GNL. No obstante, si bien dicha inversiones aumentaron las alternativas de
suministro para las empresas generadoras de electricidad, y en ese sentido es dable a suponer que ello favorecié
ta competencia en el mercado eléctrico, por otra parte, no es posible llegar tan directamente a esta conclusion.
Esto por cuanto algunas firmas participantes del mercado eléctrico tienen contro! o participacion en el terminal,
y éstas eventualmente podrian haher actuado negando, dificultando, o a lo menos desincentivando el ingreso
de nuevos competidores en el mercado eléctrico e incluso en el def gas propiamente tal, encareciendo el acceso

a este suministro por parte de sus potenciales competidores aguas abajo.

Por Gitimo, solo es posible evaluar a nivel tedrico si el nivel de riesgo de estas inversiones era tan alto que, en
caso de haberse regulado su acceso desde un principio, tales inversiones no se hubieran llevado a cabo. Esto es
lo que se conoce como el trade off entre eficiencia asignativa {de corto plazo) y eficiencia dindmica (de largo
plazo) al que se enfrentan las autoridades cuando conceden Accesa Abierto a estos terminales de GNL. Este
trade off se presenta porque la aplicacién de Acceso Abierto a terceros a estos terminales si bien incentiva una
mayor eficiencia asignativa y de uso del terminal en el corte plazo, también puede incentivar un
comportamiento de free riding por parte de terceros aprovechdndose del acceso obligatorio, lo que podria

terminar desincentivando este tipo de inversiones en el largo plazo.”,

En todo caseo, si la respuesta fuese afirmativa, es decir, gue el riesge invelucrado en estas inversiones de
terminales de regasificacion en Chile justificé en el pasado no dar acceso abierto obligatorio tal de generar
rentas suficientes que permitan pagar las inversiones realizadas y evitar ef free riding, existen serios argumentos
que relativizan este planteamiento inicial, pero lo cierto es que actualmente no parecen existir argumentos

sélidos para mantener esta situacion.

En primer lugar, no es tan claro que un modelo de Acceso Ablerto y tarifario regulado no pudiera generar los
mismos resultados permitiendo una retribucién razonable a la inversién, perc promoviendo a su ver una
utilizacidn eficiente de las instalaciones de los terminales. En efecto, este trade off no seria necesariamente

consecuencia de la regulacién de acceso, sino consecuencia mas bien de una regulacion mal disefiada o

¥ para un anlisis mas detallado ver REGCOM (2010}
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incorrectamente implementada, pudiendo incluso darse una relacién positiva entre esta regulacion y la

eficiencia dindmica de largo plazo, al menos tedricamente®,

En segundo lugar, es muy posible gue en fa actualidad ya se hayan pagado en gran parte las inversiones
realizadas en ef pasado y gque por lo tanto no ameritan mantener la condicidon de terminal cerrado de los
terminales ya existentes. De hecho, el cambioc de modelo de negocios de! terminal de Mejillones obedece a una
planificacion ex ante de quienes desarrollaron esta infraestructura, donde previeron que ésta se rentara en un
corto plazo en un periodo de Fast Track, mediante el cobro de tarifas altas, luego del cual a partir de 2013 este

terminal se convertirfa en un terminal abierto de facto.”

b) A MODO DE CONCLUSION: LA NECESIDAD DE MAYOR REGULACION

Asi, del andlisis de los criterios antes expuestos para definir una instalacidn esencial no parece existir
justificacion suficiente para que los actuales terminales de regasificacion, particularmente el de Quinteros, no
fuesen sometidos a una regulacién de Acceso Abierto para terceros. £n este sentido resulta absolutamente
insuficiente el acceso a tercero que formalmente se da en este terminal a través de los procesos de Open
Season. De hecho, solo el dltimo de estos procesos puede ser considerado exitoso, pues lograron que ingresaran
dos nuevos clientes para contratar capacidad primaria del terminal, pero solo luego gue los actuales

incumbentes se excluyeran del proceso.

De hecho, existen varias apreciaciones de expertos que dan cuenta de gue en el caso de estos terminales de
regasificacion en Chile si tienen caracteristicas de facilidad esencial, y por o tante el acceso de terceros a este

debiera estar regulado.

En efecto, en su informe para el Banco Mundia,| Ashley Brown sefiala textualmente "In Chile, given the fact that

these facilities are essentially the only means by which gas can be procured, terminals, processing plants, and,

* REGCOM (2010}, pag.14
2 DICTUC (2011), pag.8.
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arguably, storage facilities do constitute essential bottlenecks, even though in the context of the U.S. and other

markets they may not be so"?”.

Por su parte la misma CNE sefiala que los dos terminales de regasificacién constituyen infraestructura
indispensable para poder participar en el mercade de la importacién y comercializacion de GNL, que éstos
presentan caracteristicas que hacen dificil que sean replicados en el corto o mediano plazo pues (i) para su
construccidn y emplazamiento requieren de bahias abrigadas que permitan construir un puerto, las que son
escasas; (i) para poder abastecer la red de distribucién de la zona centro sur es necesario ademds que se
emplacen en una zona que permita la intercanexion del terminal de GNL con la red de gasoductos pertinente; y

(iif} en todo caso, requiere de altas inversiones en infraestructura®,

Ademas, existen variados autores que sefialan que, un operador verticalmente integrado, que posee un active
esencial como un terminal de GNL, tiene fuertes incentivos para negar el acceso a esa facilidad esencial a precios
razonables, o bien para permitirlo, pero en condiciones desventajosos para los terceros, afectando con ello la

eficiencia asignativa y las condiciones competitivas en los mercados aguas abajo.

Por dltimo, para ef Banco Mundial el terminal de regasificacién {de Quintero)} es un monopelic natural y una
facilidad esencial, y su actividad debe ser regulada, permitiendo que otras firmas distintas a las duefias del
terminal puedan acceder a capacidad sobrante, o bien acceder a los estanques de almacenamiento por parte de
cualquier cargamento de GNL que estuviese en el puerto™. Y todo ello, de acuerdo a este organismo, sujeto a
tarifas por actividades prestadas por el terminal que debieran estar reguladas de manera de permitir una tasa de
retorno razonable a los inversionistas considerando para ello como benchmark otros terminales de

regasificacion.

Z Brown, A, {2015}, pag. 23, " En Chile, dado el hecho de gue estas instalaciones son esencialmente el dnico medio por el
cual el gas puede ser adquirido, los terminaies, las plantas de procesamiento, v, posiblemente, las instalaciones de
almacenamiento constituyen cuetlos de botela esenciales, a pesar de que en el contexto de los EE.UY. y otros mercados
pueden no ser de la misma manera"

* CNE {Abril 2016) pag 13.

* Banco Mundial (2015}, pag.16
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5. MAS ALLA DE LA DOCTRINA DE 1.AS FACILIDADES ESENCIALES: CONSECUENCIAS SOBRE LA EFICIENCIA

DE LA FALTA DE ACCESO ABIERTO Y LA INTEGRACION VERTICAL

aj
Mas alla que las autoridades de competencia declarasen que los terminales de GNL constituyen o no una
facilidad esencial, no se debe perder de vista gue e! objetivo final de la aplicacién de la doctrina de las
facilidades esenciales es hacer mas competitivo los mercados aguas abajo y beneficiar a los consumidores®, lo
que resulta econémicamente razonable siempre que dichos beneficios superen a los costos de establecer una
regulacion de Acceso Abierto a estas facilidades esenciales. En otras palabras, la regulacién de las actividades de
los terminales de GNL se encuentra sustentada en razones de eficiencia econémica del sistema que va mas alla

de gue se considere 0 no como una facilidad esencial.

Asi, desde una perspectiva econdmica la finalidad de la regulacion de Acceso Abierto debe perseguir a eficiencia
en sus distintas versiones: primero, ta eficiencia productiva, esta es, la adopcién de los métodos de produccion
gue minimicen los costos; segundo, la eficiencia asignativa, esto es, que los bienes terminen en manos de
quienes los valoran mas; y, tercero, la eficiencia dindmica, esto es, gue las firmas inviertan e innoven en los

momentos y cantidades oportunas.

Asi a continuacion analizaremos las condiciones de eficiencia en que actualmente se desenvuelven estos
terminzgles de GNL en Chile. En primer término veremos que las condiciones monopdlicas sin regulacion en la
que se desempefian estos terminales les otorga a sus propietarios un poder monopélico dificil de contrarrestar,
lo que implica una pérdida de eficiencia econémica en el corto plazo, encareciendo los productos y servicios en
los mercados aguas abajo, a lo cual si sumamos la condicidn de integracién vertical vemos que ademads se
presentan los riesgos de precios y tratos discriminatorios afectando ademds la competencia en los mercados

aguas abajo®.

En primer término, los terminales de GNL tienen caracteristicas de monopolic gue les otorga a sus operadores
una capacidad e incentivos a cobrar precios monopélicos, fo que afecta el funcicnamiento de los mercados

aguas abajo.

* REGCOM (2010), pag 9

* De hecho, algunas empresas del sector eléctrico, que no tienen acceso directe a los terminales de GNL, pueden verse
obviamente desincentivadas a entrar en acuerdos de suministros eléctrico {mercados aguas abajo) ante la falta de
seguridad de suministro del GNL.

17



A A

e

Estos monopolios tampoco enfrentan una amenaza de competencia potencial por parte de otros terminales de
GNL que pudiera regular el comportamiento en precios de los operadores de los terminales de GNL. En efecto,
los actuaies terminales de GNL, uno en la zona norte y otro en la zona central, conforman dos areas de

influencias entre las cuales no existe interconexién que en la practica los convierten en monopotlios locales.

También resulta dificit imaginar que se instalen en el mediano plazo nuevos terminales de similares
caracteristicas en las dreas de influencia de los ya existentes, no solo por un tema de reducido tamafic de
mercado versus las altas inversiones requeridas, sino que también porgue existen otras fuertes barreras a la
entrada. En efecto, la CNE sefiala que para la construccién y emplazamiento de estos terminales se requieren de
bahias abrigadas gue permitan construir un puerto, como el de GNL Quintero, las que son escasas; y se requiere
ademas que estos se emplacen en una zona que permita su interconexién con la red de gasoductos existentes,
Asf, para el organismo regulador es més razonable pensar que la capacidad de los actuales terminales sean

utilizadas de forma mads eficiente antes que construir nuevas instalaciones?’.

Sumado a esto, la otra importante barrera a la entrada la constituye la falta de transparencia sobre el uso actual
de los terminales existentes, ya que las nuevas inversiones en terminales de GNL involucran un mayor riesgo
(innecesario} para los futuros inversores al no ser plenamente identificables las actuales necesidades del

mercado’®.

Con todo, resulta claro que estos terminales gozan de un estatus monopolico frente a sus usuarios que en la
negociacion de tarifas por sus diferentes servicios les otorga un poder de cobrar precios (poder de mercado) por

sobre los precios de eficiencia econémica (eficiencia asignativa),

En segundo término, y tal como ha sido sefiafado por muchos, la integracion vertical existente en {a industria,
donde los propietarios de estos terminales se encuentran integrados con los mercados aguas abajo, lleva a que
estos propietarios tengan fuertes incentivos a excluir del acceso a los terminales de GNL a sus competidores de
estos mercados, o al menos a cobrar precios discriminatorios que encarezcan la operacion de estos
competidores en los mercados aguas abajo. Asi, los incentivos existentes son a que el ejercicio del poder
meonopdlico, y discriminatorio, gue tienen los propietarios de estos terminales de GNL recaiga scbre los
competidores que estos enfrentan en los mercados aguas abajo. Esto no seria preocupante desde el punto de

vista de la competencia si existiesen combustibles alternativos competitivos al GNL en estos mercados, lo que

*" CNE {abril 2016}, pag. 13.
* Brown, A, {2015), pag. 32
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sin embargo no es asi, al ser el petrélec diesel y el fuet oil alternativas técnicamente factibles, pero mucho mds

costosas para producir energia en el casc del mercado eléctrico, que es el principal consumidor de GNL.

Un mecanismo de mercado para permitir la participacidn de terceros en terminales cerrados son los llamados
procesos de "Open Season", los que permiten potencialmente que nuevos actores puedan acceder a nueva
oferta de capacidad disponible en este tipo de instalaciones. En particular, si bien el acceso de terceros en los
terminales de GNL, particularmente el de Quinteros, se materializa formalmente a través de la realizacién de los
procesos de open season para asignar nuevas capacidades del terminal (medida en metros cubicos por dia), en
la practica se observan de todas formas gue estos procesos imponen condicionantes que al ser particularmente
exigentes se transforman o bien en barreras a fa entrada, o bien en factores que al menos encarecen el acceso
al GNL a los nuevos usuarios frente a los incumbentes, Estos requerimientos se refieren a plazos minimos de
contratacion, a la exigencia de volimenes minimos, a exigencias de clasificacién financiera, etc., y gue para no
transformarse en una barrera a la entrada debieran demostrar ser requerimientos objetivos, transparentes, no

discriminatorios y econdomicamente razonables.

El primer Open Season del terminal de Quintero ocurrido el afic 2011 con motivo de fa primera expansién de!
terminal, fue una fallida en el sentido que no se dio la entrada de nuevos clientes a quienes asignarle 1as nuevas
capacidades®. En este sentido, es clara y directa la conclusion respecto de la ocurrencia de estos resultados, que
no es atribuible a una falta de interés de participacion de nuevos actores, sino mas bien a la imposicién de
condicicnes en el proceso que hicieron que Unicamente se presentasen las mismas empresas gue ya

participaban dentro del terminal.

El segundo Open Season del terminal de GNL de Quinteros, finalizado en marzo de 2016, dio como resultado gue
las nuevas capacidades fueran asignadas a dos nuevos actores, que corresponden a las otras dos grandes
empresas del sector eléctrico del Sistema Interconectade Central que no participaban anteriormente del
terminal: Colbun y Aes Gener. Sin embargo, esto se dio luego que las bases de licitacién de este proceso fueran
negociadas con la Fiscalfa Nacional Econdmica y que se les impusiera como requisito que las empresas

incumbentes no participaran de este segundo open season.

Como ya notaramos, estas exigencias para los incumbentes que permitieron que la nuevas capacidades fueran
asignadas a nuevos clientes da cuenta de que, pese al anterior interés publico de las empresas Colbun y Gener

en haber desarrollado una infraestructura propia, la realidad muestra que esto resultaba ineficiente y

* ENE, Resolucién N°10/2015.
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economicamente desventajoso para éstas, tal que finalmente no desarrollaron proyectos propios y terminaren
postulando a fas nuevas capacidades ofrecidas por el terminal ya existente en su drea de influencia. Asi, los
hechos terminaron demostrandoe que la instalacion de nueva infraestructura resultaba ser mas costosa que la
ampliacion de la infraestructura existente, lo que muestra el grado de economias de escala que exhthen los

terminales de GNL y gue le otorgan la caracteristica de monopolio natural.

B. FALTA DE COMPETENCIA, INTEGRACION HORIZONTAL E INADECUADO MARCO NORMATIVO

EN REDES DE DISTRIBUCION

1. MONOPOLIO EN DISTRIBUCION

Como ya menciondramos, aun existe una muy baja penetracién del GN a nivel de los consumidores finales
residenciales, y los principales centros de consume urbano de GN se encuentran en el drea urbana de la Region
Metropolitana y la conurbacion del Gran Valparaiso. Especificamente, las zonas en las que se ha desglegado las
redes de distribucion de gas corresponden a aquellas gue ademds de ser densas poblacionaimente, se sitdan los
consumidores de mayores ingresos, lo que resulta esperable dada que [o relevante es la densidad en el consumo
mas que la densidad poblacional. En efecto, de acuerdo a fa CNE, en la actualidad las redes de gas natural se
encuentran desplegadas en solo 70 de las 364 comunas del pafs (20%), v dentro de éstas las redes se
encontrarian desplegadas en los sectores donde se localizan los clientes con mayor poder adguisitive que

determinan una mayor densidad de consumo de GN*°,

No es novedoso calificar a la distribucién de gas por redes como un monopolio natural. Ello dada las
dimensiones de sus inversiones que representan costos hundides, y las economias de escala que a partir de alli
se generan, sumado a las econdmicas de densidad que se producen debido al despliegue de sus redes de

distribucion de gas en dreas urbanas de mayor densidad poblacional y de consumo. Ambos aspectos hacen que

0 CNE {abril 2016), pag 9
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el costo promedio de conectar a un usuario adicional sea decreciente, caracteristica que define a les monopolios

naturales™.

Asi, si consideramos la caracteristica basica y crucial de la actividad de distribucién de GN por redes de ser un
monopolic natural, y le sumamos el hecho de que en Chile, y especificamente en la Zona Central, no se
encuentra sujeta a regulacion ninguna que le impida poner las tarifas que maximicen las utilidades de este

monopolio, no es de extrafiar que el panorama resultante sean las altas tarifas que se observan en la actualidad.

2, DEBIL COMPETENCIA DE SUSTITUTOS EN SEGMENTO DISTRIBUCION

La logica original a partir de la cual se dispuso que no era necesaria la regulacién de tarifas en este segmento
cuando se realizaron las grandes inversiones a fines de la década de los noventa en Chile, era que la presién
competitiva que iba a ejercer la competencia con el GLP llevaria a que el precio que se cobrara de parte de
Metrogas no iba a poder ser naturalmente muy distinto que el que exhibiera e! producto que le competia, el Gas
Licuado a Petroleo (GLP), el que a su vez era un mercado donde se observaba un grado de competencia
significativa. Asl, el argumento tradicicnal al que se ha recurrido desde aguel entonces, era gue la disciplina de
precios en el mercado de distribucion de GN por redes se iba a dar producto de la competencia que se darfa con

su sustituto mads cercano e} GLP
Sin embargo, este argumento resulta falaz por dos razones principales.

Primero, si el GLP fuera efectivamente un sustitute cercano al GN, ello no implica que el distribuidor de GN por
redes no pueda estar extrayendo rentas o excedentes y por lo tanto no implica que no deba ser regulado. O, en
otras palabras, el que los precios de GN sigan de cerca los precios del GLP no indica que los precios del GN sean
competitivos o cercanos a su propio costo marginal de produccidn. En efecto, si ef sustituto del GN es uno de
alto costo o superior al costo de produccion del GNL, si existiera una competencia efectiva entre el GLP y GN elio

solo llevarfa a un nivel de precios superior al costo econdmico de produccidn del GN y por lo tanto seria a lo mds

as empresas distribuidoras de gas por redes en Chile no tienen la obligacion de prestar servicios a todo cliente que se
ubigue dentro de su drea de concesién, como si ocurre en el caso de las compadias de distribucién eléctrica y compafiias de
servicios sanitarios. Por ello, Idgicamente las compafifas de gas van extendiendo sus redes de distribucién en la medida que
existe una densidad de consumo minima que rentabiliza las inversiones involucradas en esas extensiones de red.
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un limite a la extraccién de rentas que pudiera estar haciendo el monopolista en GN, pero no implica que dicha

extraccién no estuviese ocurriendo.™ .

La segunda razdn es que la sustitucién entre GLP y GN es bastanie relativa, debido a cuatro factores principales:
la existencia de los costos de recambic que enfrentan los consumidores, las normativas particulares para
construccion en altura, el costo de extensién de redes en contraposicién con las economias de densidad, y la

integracion horizontal entre las empresas distribuidoras de GN por redes y de GLP.

Por un lado, los consumidores de gas enfrentan costos significativos de cambiar de un tipo de combustible al
otro, debido a la adaptacién que deben hacer de sus artefactos domésticos al cambiarse entre uno y otro
combustible, lo cual puede implicar un costo no menor®, todo lo cual desincentiva la sustitucidn entre GN y GLP.
En el caso del cambio de GLP a granel a GN por redes, ta FNE sefiala que existirian ademds los costos de
desinstalacion del estanque, de adecuacion de la red interior de gas, v costos de coordinacién y tiempo
requeridos para realizar estos cambios™. Ademds, si el consumidor no estd seguro de cudl serd el combustible
mas barato a futuro, el no estard en condiciones de tomar una decisidn informada respecto de invertir o no en
adaptar sus artefactos domeésticos, invertir en un estanque, o hacer cambios de las redes domiciliarias®. Por su
parte, el mismo TDLC reconace que si bien no puede descartar que el GN sea sustituto del GLP a granel, dicha

sustitucién no funcionaria de manera inversa una vez que el cliente se conecta a la red de distribucién de GN.

Ademas, por razones de seguridad existe un uso limitado de GLP envasado para las construcciones en altura,
siendo prohibido su uso en cocinas y calefones en construcciones de mas de cuatro pisos”, lo que unido al
hecho de que cada edificio tiene la facultad de poder restringir el uso de balones de gas licuado cualquiera sea

su uso, aun no existiendo prohibicién de parte de la Superintendencia de Electricidad y Combustible.

Por su parte, otra razén para entender la baja sustitucion que se daria entre el GN y el GLP envasado, es que la
competencia entre ellos solo se daria de forma efectiva en {os territorios gque se encuentran en torno a periferia
de las redes de distribucion del GN, donde fas ventajas de costos de uno sobre el otro tienden a desaparecer en

el margen. No se observa sustitucién entre estos combustibles al interior de las 4reas de concesién de GN,

*? Reinstein, D. {2015), Montero, J.P (2005), Bitran, G. (2011)

* De acuerdo a un estudio de la Empresa de Ingenterfa Properman {2011} citado en Mas Energia (2011), estos costos
podrian varian entre $195.000 y $270.000,

* TDLC, Resolucién 127 {2014}, pég. 5

¥ Reinstein, D. (2015}, pag. 17.

* IDLC, Resolucidn 127 (2014), pag.25

* Decreto 222 de la SEC.
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donde éste cuenta con una ventaja de costos sobre el GLP {basicamente debido a las economias de densidad),
en tanto que en las areas fuera de la concesion el GLP cuenta con ventajas de costos sobre el GN {ya que no

seria rentable extender redes de distribucién para servir a consumidores que se encuentran muy dispersos)

Finalmente, y como lo hacemos presente en varios pasajes de este informe, la cuarta razén para entender el
bajo nivel de presion competitiva que ejerce la supuesta competencia del GLP para acotar los precios y la
extraccion de rentas sobre normales en el segmento de distribucién GN, es el grado de integracién horizontal
que se observa entre distribuidores de GN y de GLP. De hecho, la misma CNE sefiala que la presién competitiva
gue impone el GLP al gas natural en el sector residencial y comercial puede verse afectada por el heche de que
ambos combustibles son distribuidos por empresas que pertenecen al mismo grupo controlador, y que por lo

tanto podrian considerarse, para efecto del andlisis, como integrantes de un mismo agente econémico™.

En efecto, en fa zona de mayor consumo de estos energéticos, drea metropolitana de Santiago y conurbacion del
Gran Valparaiso, la empresa Metrogas y las empresas distribuidoras de GLP pertenecer al mismo grupo
controtador. Ello implica que estas compafiias pueden seguir politicas de precios y politicas comerciales tanto en
GN como el GLP que tienda a maximizar el conjunto de sus utilidades™, o que es un caso contrario de
observarse competencia entre GN y GLP. Una de esas politicas comerciales puede ser el aumentar los costos de
recambio entre un combustible y otro para el cliente, o bien repartir clientes 0 mercados geograficos entre GN y
GLP™. Por esta misma razon, de acuerdo al informe del Banco Mundial se darian también situaciones de
ineficiencia econdmica pues para Metrogas no existirian incentivos econdmicos para conectar 2 un mayor
ndmero de clientes a su red de GN, lo que termina implicando mayores costos de operacion per cliente, y por
ende mayores precios para los clientes finales, situaciones todas en que Metrogas termina ganando y el

consumidor final termina perdiendo™.

Estas situaciones son perfectamente factibles en un contexto donde, ademds, segun constaté la FNE*, existe un
importante cruce de directores y ejecutivos de alto nivel en los Directorios de empresas que se supcnen gue
compiten entre ellas. Asi, en el directorio de Metrogas participan importantes ejecutivos de dos de las tres

principales empresas dentro del mercado de distribucién de GLP, pudiendo estos ejecutivos acceder a

* CNE {abril 2016}, pags 26-27.

* Una de esas politicas comerciales puede ser perfectamente el de aumentar los costos de recambio entre un combustible
y otro para el cliente, o bien repartir mercados geograficos entre GN y GLP, etc.

* Podria perfectamente, dentro de una misma area geografica, maximizar sus utilidades repartiendo clientes entre GN por
red o GLP a granel o estanques, este ultimo de costos mayores.

* Reinstein, D. (2015), pag 17.

* FNE (abril 2016), pags 20-39.
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informacidn clave sobre las politicas comerciales de Metrogas. En suma, estos casos de interloking ponen de
relieve los graves riesgos de mercado que conlleva la integracién horizontal en este mercado, traducidos en un

alto grado de coordinacion entre las empresas que lo conforman.

Cabe sefialar que a partir del cambio a la Ley de Servicios de Gas que estd impulsando en la actualidad el
gobierno, que se centra basicamente en profundizar una regulaciéon de tasa de rentabilidad maxima para las
distribuidoras de GN, las autoridades estiman que este limite maximo es lo que puede disciplinar el poder
monopdlico de las distribuidoras de gas, sefialando implicitamente que la competencia con el GLP no tiene fa
suficiente capacidad de regular los precios, v las ganancias monopélicas en el segmento de distribucidn de GN.
Asi, el mismo actuar de las autoridades da cuenta del error de suponer competencia sustitutiva entre estos dos
combustibles, supuesto clave sobre el cual ha descansado hasta el momento la suerte de autorreguiacién en

este monopolio natural ne disciplinado.

3. MERCADOS NO DESAFIABLES

A modo de conclusion cabe mencionar que esta falta de incentivos que existe para gue se de una verdadera
competencia entre el GN por redes y el GLP, ademds de los ya mencionados, se da ademds en un contexto
donde, per un lado existe un monopolio natural de distribucion de GN que no es desafiable por un potencial
competidor entrante, y por otro lado existe un mercado de distribuidores de GLP altamente concentrado,

particularmente en la Zona Central que es donde se dan los mayores consumos a nivel nacional.

Respecto de estos dltimos el mismo TDLC reconoce gque el mercado de distribucién del GLP es un mercado
concentrado donde participan tres empresas principales, en el cual desde el afic 1993 no ha habido nuevas
empresas competidoras que hayan sido verdaderamente desafiantes para las empresas incumbentes en este

mercado.®

Por otra parte, la situacion que detenta Metrogas como empresa distribuidora de GN por redes no es desafiable
por un posible entrante. Por un lado, la normativa no obliga el Acceso Abierto a las redes de distribucién por

parte de un tercero que, pagando una tarifa por el uso de las redes, puede hacer uso de éstas y distribuir GN a

3 TDLC, Resolucion 127 {2014}, pag 24. Ese afio entro la empresa Utigas, que segln el TDLC presta servicios casi
exclusivamente en fa XV Regidn y se enfoca principalmente en |a distribucion del GLP para el sector automotriz.
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clientes finales, ya sea residenciales o comerciales. Por otro lado, las barreras a la entrada gue imponen las
elevadas inversiones de cardcter hundido efectuadas en el pasado en la red de distribucion, implica que no
tenga sentido econdmico algunc para una nueva empresa tratar de replicar estas inversiones para competir con

Metrogas, siendo fo de mayor i0gica econdmica tratar de apropiarse mas bien de la propiedad de Ia empresa

incumbente,

De hecho, esta es la situacidn que la FNE reconoce en la compra de CGE (accionista de Metrogas) por parte de la
empresa espafiola Gas Natural Fenosa {GNF), cuando descarta que esta operacién hubiera significado la
eliminacién de un competidor potencial {la misma GNF) que hubiere llevado a una operacién de concentracién
en este mercado producto de la compra. En efecto, la FNE consideré altamente improbable gue GNF hubiera
podido entrar a este mercado como un competidor desafiante de Metrogas antes de su adquisicion, por cuanto
la distribucion de gas natural requiere de grandes inversiones {hundidas) en redes locales, las cuales dificilmente
podrian compensarse con {os ingresas esperados, atendidos el tamafio de la demanda ¥ la existencia de otros
actores que brindan el servicio™. Asimismo, la ENE sefiala que cualquier probabilidad de entrada de GNF como
concesionario independiente de una red de distribucion de gas paralela a las ya existentes, en fas zonas donde
opera Metrogas, solo podria haber ocurride en plazos muy prolongados, por lo que no se podria haber

considerado una eventual amenaza de entrada como un elemento capaz de disciplinar los precios en el mercado

Asi, si bien este argumento fue utilizado por la FNE para descartar que la operacion de compra de CGE por parte
de GNF constituya una concentracién horizontal en los términos descritos por la Gufa para el Anilisis de
Concentracion de la FNE, sus argumentos dejan mas que claroc que el mercado de la distribucién de GN es un
mercado no contestable, al punto que ni siquiera una empresa como la matriz de GNF, que es una multinacional
con presencia en mds de 30 paises, hubiera podido constituir alguna amenaza de competencia potencial para
Metrogas. De alli que esta empresa no enfrentaba, ni enfrenta, ninguna presion para establecer precios que
pudieran ser considerados competitivos. Dado gue GNF no podia entrar a competir con Metrogas, resultaba de
todas formas mas racional, para esa empresa, entrar al mercado nacional adquiriendo Metrogas. Asi, lo que
existe hoy son ias mismas condiciones de mercado no desafiable que enuncio la FNE para el mercado de
distribucion de GN en la zona central antes de la venta de Metrogas, solo que ahora el duefio de estas redes de

distribucién es GNF.

* ENE (abril 2015), pag 43.
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4, No ExXISTE OBLIGACION DE AccESO ABIERTO A Las REDES DE DISTRIBUCION

Dada la normativa especifica del mercado del gas en Chile, en la actualidad los clientes que se encuentran
conectados a una red de distribucion de gas natural se convierten en clientes cautivos, al no poder recibir gas de
otro proveedor a través de la misma red. De acuerdo a la Ley de Gas, DFL 323, un concesionario de gas de
distribucion de gas por redes nc estd obligado al servicio de transporte de gas a terceros, Ello se transforma asi
en una importante barrera para que se desarrolle el segmento de la comercializacidn de GN, donde se pudiese

desarrollar competencia efectiva entre distintos proveedores.

Este diagndstico no dista de ser muy distinto del gue hubo cuando se intervino el sector eléctrico en Chile,
estableciendo peajes regulados a las lineas26s de transmision tal que cualquier empresa generadora pudiera
acceder a éstas, y tampoco es muy distinto del diagndstico gue hubo tras la obligacién que se impuso para la

desagregacion de redes en el sector de telecomunicaciones.

De hecho, esta falta de acceso de otros proveedores a las redes de distribucidén de gas contrasta con la
normativa que rige el transporte de gas mediante gasoductos, en cuyc Reglamento se establece que el

concesionario de transporte de gas estd obligado a operar bajo la modalidad de acceso abierto.

5. INAPLICABILIDAD NORMATIVA ACTUAL QUE REGULA DiSTRIBUCION DE GAS Por CANERiAS Y

CAMBIOS PROPUESTOS

El marco normativo actual gue regula los servicios de distribucion de gas por cafierfas (DFL N°323, Ley de
Servicios de Gas) contempla libertad tarifaria para la prestacion de estos servicios, a excepcién de Magallanes y
la Antartica Chilena. No obstante, este marco regulatorio reconoce una excepcion a esto en el evento que
alguna empresa distribuidora no regulada obtuviese rentabilidades por sobre 1o establecido en el art 31 de esta
ley, dando facultades al TDLC para solicitar fijacidn de tarifas para los clientes residenciales de dicha

distribuidora de gas por redes.

Es decir, lo que en teoria existe en la normativa actual es una regulacién de margenes de rentabilidad de las
distribuidoras de GN, la que sin embargo ha resultado inaplicable. En efecto, el TDLC en su Informe N°12 {2015)

sefiala que el marco juridico actual aplicable al chequeo de rentabilidad y la determinacidn de la tasa de costo
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anual de capital es insuficiente y adolece de vaclos normativos, a la vez gue la normativa resulta incompleta

respecto de la metodologia a emplear parza la fijacion de las tarifas de distribucion de GN.

Asi, en la practica lo que ha ocurrido con el actual marco regulatoric para la distribucién de gas por cafierfas, es
que éste nunca ha representado a una restriccién efectiva para regular el comportamiento de las empresas

distribuidoras en cuanto a desincentivar la extraccién de rentas monopdéiicas desde sus clientes.

Desde la reforma a la Ley de Servicios de Gas del afio 1989, la CNE ha realizado el chequeo de rentabilidad anuat
para la empresa Metrogas en sélo 5 oportunidades, observandose que ésta superd el maximo permitido por la
normativa existentes en 3 oportunidades (afios 2012, 2013 y 2014X} no habiéndose gatiliado en ninguna de

aguellas ocasiones un proceso de regulacion de tarifas para esta distribuidora.

Afo RENTABILIDAD
ESTIMADA
METROGAS
............................. e 9’2% .
2011 10,4%
2012 11,4%
2013 16,9%
2014 12,2%

Para enfrentar este problema de falta de aplicabilidad de! marco regulatorio actua! observado por el TDLC, el
Ejecutivo presentd una reforma a la Ley de Servicios de Gas que en términos generales puede ser visto como un
endurecimiento de las condiciones del régimen regulatorio actual, al reducir la tasa de retorno permitida, a la
vez un esclarecimiento de los procedimientos o metodologias tendientes al cdlculo de estas rentabilidades. Pese
a que los cambios propuestos pueden significar transformar la regulacién de ser un inaplicable en la actualidad a
una con mayor probabilidad de efectividad, no obstante, las propuestas legales del Gobierno tienen un carécter

mas bien imitado y no representan cambios mas estructurales para la industria®.

En efecto, el proyecto de reforma propuesto mantiene en general la estructura regulatoria actual al mantener el
método de regular por tasa de rentabilidad, lo cual tendria severas limitaciones en cuanto a su capacidad para
limitar la extraccién de rentas monopdlicas. Por un lado, este enfogue regulatorio no es considerado como e

mejor para promover la eficiencia e incrementar la calidad de los servicios a través de una mayor competencia,

“rox, D. (2015}, pag 6.
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ademads no incentiva menores precios para el GN y por ende un mayor consumo, y por Gltimo, no se hace cargo

del problema de integracidn horizontal entre los negocios de distribucién de GN y venta de GLP*®,

El cambio propuesto a {a normativa tampoco se hace cargo del problema de integracion vertical en la industria,
el cual, segin devela la FNE, puede llevar a que, aun cumpliéndose los limites de rentabilidad establecido por el
nuevo marco regulatorio para el segmento de distribucién de GN, la empresa Metrogas, que se encuentra
verticalmente integrada con el terminal de GNL de Quinteros, podria extraer de todas formas rentas
monopdlicas a través de aumentar los precios a los cuales la empresa distribuidora compra el GN aguas arriba a

su empresa relacionada®’.

Por Gitimo, para la instauracion eficaz de la nueva regulacion, las autoridades deberdn hacer importantes
esfuerzos para obtener informacion relevante de buena calidad desde las empresas. En este sentido, la faita de
transparencia seguira siendo un problema en la nueva regulacidén que propone el gobierno dado que la
informacién mas precisa y fidedigna requerida para realizar los céleulos de rentabilidad permanecerd bajo el
control de las empresas distribuidoras de gas, las que tienen e} incentivo a esconder dicha informacion a las

. .4
autoridades regulatorias®.

6. A MODO DE CONCLUSION PARA EL SEGMENTO DE DISTRIBUCION DE GN

El contexto regulatorio y la estructura de mercado en el segmento de distribucién de GN para el sector
residencial y comercial descrito, permite explicar de forma sustantiva fa evolucién de las tarifas a cliente final de

GN.

Como ya hemos visto, se trata de un mercado que opera en condiciones de monopelio natural, que enfrenta una
baja © mas bien inexistente competencia de parte del GLP dado, entre otras cosas, el grado de integracion

horizontal existente, que enfrenta una regulacion que no obliga a las compafifas distribuidoras a dar acceso a

“Reinstein, D. (2015), pag. 15.
" ENE {abril 2016}, pag.50.
“ Cox, D. {2015), pags. 6-7.

28



terceros, y que a la vez le permite de libertad de precios que se encuentra solo restringida por una normativa

que en la practica no se ha aplicado nunca®.

En este contexto, no es extrafic observar gue las tarifas a clientes residenciales en la Regidn Metropolitana
hayan aumentando un 9% aproximadamente entre enero de 2015 vy enero de 2016, en circunstancias que, de
acuerdo a estimaciones de la CNE, estas tarifas deberian haber disminuido un 36% en iguat lapso, considerando
la evolucion de lfas principales variables que afectan los costos variables de produccién de Metrogas. En efecto,
la CNE estim¢ la evolucién de los costos de provision de GN de Metrogas simulando para ello la variacién de los
precios de sus contratos de provisidn de GNL, para lo cual considerd la evolucién de los principales indexadores

de dichos contratos tales como el precio del petrdleo Brent y del indice Henry Hub.

Alternativamente la CNE analizé la evolucién del valor CIF de las importaciones de GNL asociadas al terminal de
Quinteros, las que en igual lapso habrian disminuido un 30%, cifra que disminuye a 25% cuando realizan los

ajustes por la variacién del tipc de cambio.

Es claro que solo en un contexto donde existen un mercado monopolizado como [o es el de 1a distribucién de
GNL en la Zona Central de Chile es posible observar esta disparidad entre la evolucién de los costos,

fuertemente a la baja, con la de los precios finales, al alza.

C. FALTA DE MARCO NORMATIVO ADECUADO EN SEGMENTO DE TRANSPORTE DE GAS

Los gasoductos son los cldsicos ejemplos de libros de economia de lo que es considerado un monopolio natural,
donde altos montos de inversién requeridos para la construccién de la infraestructura en cuestién, unido a la
alta de utilizacidn que requieren para poder alcanzar una operacién rentable llevan a que los costos unitarios de
produccién sean decrecientes en el tramo relevante {economias de escala), haciendo que sea més eficiente {de
menor costo) que la oferta de servicios de transporte de gas por ductos sea provista por una Gnica empresa. En

estos casos, la regulacion es indispensable™,

* Cuya modificacion en el actual proyecto de ley en discusion en el Congreso tampoco representa un perfeccionamiento
sustantive del deficiente marco regulatorio actual
% Reinstein, D. {2015), pag. 13
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Ahora bien, a nivel internacional existen diversas visiones respecto de st los gasoductos deben ser considerados
facilidades esenciales, dado que existen casos en gue se observa competencia entre gasoductos troncales, o
bien esto se encuentran interconectados, situaciones que han sustentado una cierta refativizacion el caracter de
esencial de estas instalaciones. Sin embargo, para el caso de Chile los gasoductos existentes presentan
caracteristicas claras de monopolios naturales y de activos o facilidades esenciales. De hecho, la propia CNE
considera gue los gasoductos presentan caracterfsticas de monopolios naturales (economias de escala)™.
Ademas, en Chile los gasoductos existentes no se encuentran interconectados, y no se produce competencia
entre ellos dado que abastecen a zonas de consumo completamente distintas™, constituyéndose asi en

monopolios locales en cada una de estas zonas.

Par ultimo, la CNE sefiala que solo una proporcién poco significativa del GNL despachado desde los terminales
de regasificacion de GNL se trasporta hacia los centros de consumo a través de medios ailternativos como los
camiones, sefialando eso si que esta modalidad de transporte se estima crecerd en forma significativa en el
futuro dado que la mayor parte de los planes de expansién en distribucién consideran transporte criogenizado
en camiones hasta plantas satelitales de regasificacién. No obstante, cabe indicar que en la actualidad la
modalidad de transporte en camiones desde las plantas de regasificacion de GNL se encuentra contratada en su
totalidad y por plazo de 20 afios, para la zona central de Chile que es la de mayar consume del GNL en el pals,
exclusivamente por las mismas empresas duefias de terminal de Quinteros {Metrogas y Enap). Esto hace dificil
prever que el trasporte de GNL por medic de camicnes, pueda convertirse en un plazo razonable en una

alternativa relevante que pudiera competir con el trasporte de GNL mediante los actuales gascductos.

En Chile, la regulacién sectorial establece que las empresas que son concesionarias de transporte de GNL tiene
libertad para fijar sus tarifas, los cuales sin embargo no pueden ser discriminatorias entre clientes con
caracteristicas y consumo similares. A esto se suma que en la normativa chilena los gasoductos estan sometidos,
a diferencia de las redes de distribucién de GN, a la obligacion de acceso abierto, lo que significa que deben
ofrecer sus servicios {capacidad de transporte disponible} en igualdad de condiciones econdmicas, comerciales y
de informacién. En la prictica esto se aplica entendiendo que cada contrato de transporte se celebra previo

concurso plblico entre los interesados en contratar el servicio.

°! CNE (abril 2016), pag. 17.

*Incluso ia CNE observé que esta competencia entre gasaductos tampoco se da entre gasoductos que sirven las mismas
zonas, como lo que ocurre en fa V Regién,
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La existencia de obligacién de Acceso Abierto de los gasoductos ha sido un factor determinante para el
incremento de la competencia en la industria del gas a nivel internacicnal. Sin embargo, la normativa existente
en Chile parece ser bastante incompleta e ineficaz para alicanzar similares niveles de competencia. Si bien existe
la obligacién nominal de Acceso Abierto y de precios no discriminatorios, donde el cumplimiento se daria por la
realizacion de procesos de oferta publica (Open Season)} de las capacidades de transporte, no estarian dadas las
condiciones minimas para que fa aplicacion de estos conceptos en la préctica lleve a la mayor competencia que

en teoria busca promover.

Ef principal problema que existe es la completa opacidad en materia de informacién respecto de volimenes
utilizados, precios cobrados, y condiciones de servicio en general que se encuentran establecidos en los
contratos de transporte, los cuales no son publicados para el acceso de demandantes y tampoco son
observables por la autoridad sectorial. Asi, dificiimente es posible afirmar que la normativa sectorial se esta
cumpliendo, y mas bien uno debe conciuir que en la préctica no se han eliminado los incentivos a la
discriminacion de precios entre los diferentes usuarios. Esto resulta especialmente perjudicial para la
competencia cuando se tiene en cuenta el importante grado de integracion vertical que existe entre empresas

que son usuarias de GN y las empresas que son duefas de los gasoductos.

Al no existir tampoco informacién en tiempo real del uso de las redes de transporte, no es posible establecer
ningun mecanismo de coordinacién entre los usuarios, ni tampoco establecer medidas gue incentiven u
obliguen a vender capacidad contratada pero no utilizada®™, que podrian lievar a la creacién de un mercado

secundario gue incentive un uso mas eficiente de las redes de transporte de GNL.

D. INTEGRACION VERTICAL EN LA INDUSTRIA DEL GAS

Una caracteristica muy relevante que se observa en la industria del gas en Chile es el grado significativo de

integracicn vertical en la propiedad de las empresas que participan en las distintas etapas de la industria,

Como hemos sefialado, el principal problema de esta integracién vertical es que ésta afecta la competencia que
se produce en los mercados aguas abajo, a través de la potencial discriminacion entre competidores en el acceso

a las instalaciones esenciales en los segmentos aguas arriba (terminales de GNL, gascductos}, generando

53 . . ; . . -
Esta situacion se podria dar, por ejemplo, por razones de caracter estratégico.
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consecuentemente alteraciones en la competencia en los mercados aguas abajo (mercados eléctricos,

distribucidn de GNL en sector comercial y sector residencial).

1. MAPA DE LA INTEGRACION VERTICAL EN LA ZONA CENTRAL

Como ya observaramos, la propiedad del terminal de GNL de Quinteros estd actualmente compuesta de la
siguiente forma: Terminal de Valparaiso {compuesto en un 51% por Enagds v en un 49% por Oman Qil) 40%,
Enagas Chile 40% y Enap 20%. Es decir, un 60% corresponde a Enagas, un 20% a Oman Oil y un 20% a Enap. Por
su parte, la sociedad que opera comercial mente este terminal, GNL Chile, es de propiedad de Metrogas, Enap y

Endesa, cada una con un tercio.

Cabe recordar que solo recientemente Metrogas vendi6 sy participacion de 20% en &l Terminal de Quinteros, si
bien conservé su participacion estratégica en la sociedad que comercializa el gas de este terminal de GNL. Cabe
sefialar que, dado el modelo de negocios del Terminal de Quinteros, lo que resulta clave a la hora de controlar el
acceso al terminal es la participacién en la sociedad comercializadora més que en la sociedad que controla los

activos fijos del terminal.

Por otra parte, el gasoducto Electrogas que conecta este terminal de GNL con los centros de distribucién de
consume mas importante es de propiedad las compafifas eléctricas Endesa y Colbtin, ambas con un 42.5% de

participacion, y ENAP con una participacién de un 15%.

En resumen, lo que se observa en la zona de influencia del Terminal de Quintero, la empresa Metrogas participa
de la propiedad de la sociedad que comercializa en gas de terminal de Quintero, junto con la concesion de
distribucion de gas por redes de la Regién Metropolitana, Por otra parte, la compaiifa eléctrica Endesa también
participa en la sociedad que comercializa en gas de terminal, en la propiedad del gasoducto, y aguas abajo en el
sector eléctrico. Por (ltimo, la empresa estatal ENAP participa en la propiedad del terminal, del gasoducto y

aguas abajo a través del uso de GNL que hacen sus refinerias de petroleo.

2. MAPA DE LA INTEGRACION VERTICAL EN LA ZONA NORTE
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En |z zona Norte, existe integracion vertical entre trasporte, distribucion y grandes clientes

En la propiedad accionaria del Terminal de Mejillones participan GDF Suez {63%), vy ia minera estatal Codelco

(37%}.

Suez Energy Andino, fillal de GDF Suez, es a su vez duefia del 52% de la empresa E-CL, principal empresa
eléctrica del sistema interconectado del Norte Grade, la que a su vez es la duefia de Gasoducto Norandino SA y
de la compahia Distrinor la cual distribuye y comercializa gas natural por cafieria en la regién de Antofagasta
atendiendo a clientes industriales, y del sector termoeléctrico y de cogeneracién. Por su parte, el Gasoducto Gas

Atacama, es de propiedad de Endesa.

3. EFECTOS DE LA INTEGRACION VERTICAL EN LA INDUSTRIA DEL GAS

a) EN LOS MERCADOS AGUAS ABAIO

Una empresa que participa en los mercados aguas abajo y que ademds participa en la propiedad de los
terminales de GNL y/o de los gasoductos, tiene fuertes incentivos a proteger o reforzar su posicién en los
mercados aguas abajo en que participa, por la via, en particular, de negar acceso a estas instalaciones a un
competidor, o bien de dar acceso en términos menos favorables que los dados a si mismo. Cualguiera sea fa
conducta exclusoria, el resultado es una afectaciéon de la competencia en los mercados aguas abajo, v en

consecuencia una afectacion de los consumidores.

En consecuencia, una industria del gas verticalmente integrada lleva a una potencial divergencia, dado los
incentivos econdmicos existentes, entre los objetivos de las empresas integradas y los objetivos de eficiencia

econdmica o eficiencia socizl

La propia FNE ha sefialado que "la existencia de vinculos de propiedad y control entre empresas que participan
en los distintos segmentos del mercado del gas podria eventualmente representar un riesgo a la libre

competencia, en tanto que existe |a posibilidad de que se generen los incentivos para la adopcidn de decisiones
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comerciales coordinadas que busgquen maximizar ganancias conjuntas en distintos segmentos de mercado", Al
respecto cabe sefialar, sin embargo, que lo que es potencial es la posible conducta exclusoria que puede llevar a
ganancias monopolicas de parte de las empresas verticalmente integradas, pero lo incentivos a llevar a cabo

dichas conductas no son potenciales, sino por el contrario, dichos incentivos son reales.

Son los drganos publicos los llamados a tener siempre en consideracién que tal situacion existe a la base de las
empresas integradas verticalmente en industria como la del gas, donde existen instalaciones de caracter

esencial y/o monapdlico en los segmentos aguas arriba de la industria.

b) EN LOS MERCADOS SECUNDARIOS DE GNL

Tal como fuera sefialadoe por la FNE, un posible efecto adverso de la estructura integrada que se presenta en la

industria del gas en Chile, seria ef eventual cierre del mercado secundario™,

El mercado secundario de comercializacién de GNL se produce por la venta de este combustible que hacen las
empresas que tiene contratos con los terminales de regasificacién a otros terceros que demandan GNL pero que
no tienen acceso a los terminales. En la actualidad, y particularmente para el caso del terminal de Quinteros,
€s10s terceros no solo no tienen acceso de comprar directamente en el terminal de GNL, y por lo tanto no tiene
ninguna posibilidad de acceder a las mismas condiciones de precios y comercializacién gue aquellos gue si
tienen acceso, sinc que ademds solo pueden acceder a este combustible en un mercado secundario muy poco

desarrollado.

Como menciondramos anteriormente, en Chile no existen medidas para evitar el acaparamiento de contratos y
que incentiven a que las capacidades primarias no utilizadas en {os terminales pasen a formar parte de Is oferta
del mercado secundario, desincentivando asi el acaparamiento estratégico. Asi, las ventas gque realizan las
empresas que si tienen contratos con lo terminales (gue en el caso del terminal de Quinteros son sdlo las duefias
del terminal) a terceros, no puede ser considerado un mercado secundario propiamente tal, pues no existe
profundidad en el mismo que pueda llevar a que las condiciones de equilibrio que se dan en él sean condiciones

competitivas. En este sentido no basta con constatar como lo hace la ENE, a nuestro entender errdneamente,

** FNE {abril 2016}, pag. 20.
** FNE (abril 2016}, pag. 24.
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que las empresas que acceden a capacidad primaria reaiizan ventas a terceros en el mercado secundario para
afirmar entonces que este es un mercado activo, y por lo tanto que ello limitaria las eventuales conductas

discriminatorias por parte de quienes participan en la propiedad de los terminales,

Una situacién similar ocurre en el caso de los gasoductos, donde no existen medidas que eviten la sobre
contratacion de capacidad de transporte o fas situaciones de acaparamiento. Tampoco existen medidas gue
incentiven a que las capacidades de transporte por gasoductos sobre contratadas sean dispuestas como oferta

para el desarrolio de un mercado secundario
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[T}, MEDIDAS PRO COMPETENCIA PARA MERCADO DEL GAS: REVISION DE LA

EXPERIENCIA INTERNACIONAL.

La experiencia internacional muestra dos aspectos que son importantes de considerar para el caso de la
industria del gas en Chile. El primero de elios, es que la experiencia internacional demuestra gue esta industria
nace sin mayor regulacion, otargandcle amplias libertades a los inversionistas iniciales {os cuales han tendido a
adoptar estructuras verticalmente integradas que les ha permitido aminorar riesgos y asegurar sus inversiones
en este sector. En muchas de los palses, estas inversiones fueron realizadas por empresas estatales que, en
asociacion con agentes privados {productores, comercializadores y/o distribuidores de GN), tenian el monopolio

de la integralidad de las actividades de fa cadena del GN.

El segundo aspecto, es que luego de una etapa inicial, la experiencia internacional muestra que una vez que la
industria se encuentra establecida, y ya se han desarrolladc una parte significativa de la infraestructura y se han
rentado las inversiones realizadas, entonces se observa una mayor intervencion de las autoridades que buscan
promover un uso eficiente, transparente y no discriminatorio de la infraestructura. Esta intervencién ha pasado
desde acometer reformas estructurales a fa industria, introducir competencia en los segmentos donde ello es

posible, y establecer regulaciones en aguellos segmentos de la industria donde existen facilidades esenciales.

Para ello las autoridades han dehido afrontar el desafio de construir nuevas regulaciones gue provean de un
marco estable y transparente que promueva un desarrollo més dindmico y eficiente de Ia industria del gas, los

cuates comparten en general las siguientes caracteristicas basica: *°

Un marco de politica claro, transparente y hien articulado

Un mecanismo creible e independiente de supervisién del mercado

El reconocimiento del hecho que existen clertos aspectos de la industria que son facilidades esenciales y
deben ser reguladas, en tanto que hay otros aspectos que pueden ser abiertos a la competencia

La exigencia de del principio de transparencia de informacion, y su disposicién para el uso de todos los

participantes del mercado

%6 ver Reinstein, D, {2015)
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En general las reformas a la industria del gas comprenden dos categorias de componentes de politicas. Por un
lado, estan las llamadas medidas estructurales que buscan afrontar la integracion vertical en la industria, y por
otro lado, estén las medidas regulatorias que buscan impulsar la competencia donde sea ello posible y

establecer regulacion donde existan facilidades esenciales.

Una leccion importante que se extrae de la experiencia internacional, es que la forma razonable de afrontar la
reforma a la industria del gas en pos de aumentar su eficiencia es tratar de intervenir fo minimo posible para
asegurar gque el mercado funciona de manera eficiente, reservando para la regulacién sdlo aguellos aspectos

donde el funcionamiento de los mercados no es posible o lleva a scluciones ineficientes.

Otra leccion importante es que resulta aconsejable acometer primero las reformas estructurales para luego
emprender las de tipo regulatorias. Asi, los paises han emprendido la separacién de los distintos segmentos de
fa industria del GN, ya sea funcional o patrimonial, para luego introducir competencia y liberalizar los mercados
alli donde ello sea posible, introduciendo a su vez mecanismos que promuevan esta competencia®. Por Gltimo,
en los segmentos de la cadena de GN donde la competencia lleva a resultados ineficientes, por tratarse de
segmentos donde existan facilidades esenciales y/o monopolios naturales, los paises han implementacion

regulacidn de acceso, regulacién de tarifas y otros.

1. MEDIDAS ESTRUCTURALES

Las medidas estructurales para hacer frente a la integracién vertical de la industria del gas deben en ultimo
termine perseguir la realineacién entre los intereses financieros de las empresas integradas con los intereses de
politica publica que no deben ser otros que la eficiencia econdmica y social. Como ya habiamos analizado, las
compaiifas integradas no tienen incentivos propios a permitir que se expanda la competencia aguas abajo, por lo
que tienden a tener conductas exclusorias en los segmentos aguas arriba, ya sea en los terminales de GNL o en
la operacion de los gasoductos. Con ello, el consumo final de gas permanece restringido y los costos medios def

sistema, ya sea en terminales o redes de transporte y distribucidn, también permanecen altos.

*"Nos referimos, entre otros, a la introduccion de obligacidn de acceso a terceros efectivo en facilidades esenciales, la
integracion de redes, la separacion de las funciones de comercializacién de las funciones de transporte de GN, la creacidn
de mercados secundarios, la implementacion de medidas de anti acaparamiento, la utilizacién de mecanismos tipo open
season para la asignacién de capacidad primaria en terminales de GNL y gasoductos, etc.
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Por el contrario, la desagregacion efectiva de los segmentos de la cadena del gas vueive a realinear los objetivos
privados con los objetivos de eficiencia econdmica, pues aquellos que operan facilidades esenciales no tendran
incentivos a bloguear y por lo tanto ofrecerdn un volumen optimo de los servicios de sus instalaciones
esenciales, y por lo tanto se observara un consumo mayor de GN, y una mayor competencia en los segmentos

aguas abajo.

l.a desagregacion de la industria que plantea el enfogue estructural, puede hacerse por dos vias, una de carcter
funcional y el otra por la via de separar completamente la propiedad de las empresas. La primera opcidn
regulatoria no requiere una restructuracién de la propiedad de las empresas integradas, y mas bien las somete
al cumplimiento de un cédigo de conducta regulada. Este c6digo busca establecer una férrea separacién
funcional entre las unidades gue toman decisiones en los segmentos de comercializacién de GN de las unidades
que toman decisiones en los segmentos donde existen activos esenciales (lldmese terminal de GNL, red de

transporte o red de distribucién)®™®

De acuerdo al Banco Mundial, este enfoque tiene la complejidad que impone una carga importante a los
organismos reguladores, los que deben inmiscuirse en las actividades de gestidn propias de estas empresas en
un grado tai que le asegure a la autoridad que las compafifas integradas no tengan comportamientos exclusorios
o discriminatorios en el uso de las facilidades esenciales con las empresas con que compiten aguas abajo. Cabe
considerar que la imposicién de costos que intreduce este tipo de regulacién tienden a traspasarse en mayor
medida a los usuarios en los mercados de menor tamafio, por lo que esta es otra de las razones que deben

sopesarse a {a hora de establecer este tipo de regulacién®,

La segunda opcién dentro del enfoque estructural corresponde a la desintegracion total de la propiedad entre
los distintos segmentos, y obliga a las compafifas que se encuentran verticalmente integradas a escoger entre
participar en las actividades donde existan facilidades esenciales (terminales de GNL, gasoductos, redes de
distribucion), o bien participar de las actividades de comercializacién de! gas. Los beneficios mas importantes de
este enfoque serian, por una parte, que la intervencion de [a autoridad regulatoria es solo por una vez y No
requiere intervencion posterior en las actividades de administracién de las empresas de! sector. Por otra parte,
una vez que se ha separado fa propiedad en los distintos segmentos lo que se logra es una alineacion de los
incentivos economicos de las empresas separadas en cada uno de los segmentos con los objetivos de eficiencia

social, sin necesitar posteriormente la intervencidn de la autoridad. En efecto, hecha esta separacién de

* Ver Reinstein, D. (2015}, pag 16.
* por gjemplo, en Estados Unidos se habria rechazado este enfoque por la complejidad y los costoso de su administracion.
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propiedad, los duefios de los terminales y de los gasoductos tendrdn los incentivos a maximizar e! uso de sus
instalaciones, ofreciendo sus servicios no importando quien los demande, mientras que las empresas gue
participan en las actividades de comercializacidn de gas en los mercados aguas abajo tendran los incentivos a
maximizar sus ventas de gas y a comprar capacidades a los terminales y gasoductos que maximicen a su vez sus
ventas de gas. En suma, con este enfoque la alineacidn de los incentivos privados de las empresas con los

objetivos de eficiencia social se logra con una intervencién regulatoria minima.

Como ya seffaldramos, la separacion de la industria puede ser de cardcter funcional, pero también puede ser de
caracter patrimonial. Si bien la separacién efectiva de la propiedad entre los distintos segmentos de la cadena
del GN es la anica medida gue garantiza que efectivamente no se produzca ninguna forma de exclusion en el uso
de las facilidades esenciales en la industria®, esta separacién ser costosa y dificil de llevar a cabo. De acuerdo al
Banco Mundial™, aplicar la separacion patrimenial para desintegrar la industria puede conllevar serias
dificultades cuando existe implicancias de impuestos, compromisos financieros como colaterales ¢cruzados, e

incluso dificultades politicas de {levar a cabo esta separacién.

En esos casos, los paises han propugnado un grado de separacion funcional entre los segmentos, estableciendo,
entre otras medidas, la obligacién de mantener entidades juridicas separadas en los distintos segmentos, la
obligacién de publicar informes financieros y contables que le permita at ptblico en general y a las autoridades
en particular establecer un control minimo de posibles conductas excluscrias y de posibles subsidios cruzados
entre entidades relacionadas pertenecientes a segmentos distintos de la industria, la obligacién de regirse por
cOdigos de conducta que prohiben la comparticién de informacién comercial y estratégica entre las empresas

pertenecientes a un mismo controtador, etc.

Asi, como en la préctica el grado de desintegracién posible no es necesariamente el optimo, desde el punto de
vista de evitar la exclusién, entonces en la medida que permanece un grado de integracidn vertical, los paises
establecen algiin grado de regulacién de tarifas para el conjunto de servicios indispensables que se prestan ya
sea en los terminales de GNL o en las redes de transporte de gas para evitar Jas conductas exclusorias o
discriminatorias en precios y/o en las condiciones de prestacion de estos servicios. De hecho, aun pudiendo
establecer completa separacion entre segmentos, esto no inhibe los incentivos que tiene el duefio de la facilidad

¢ activo esencial de cobrar precios monopélicos y/o discriminacién de precios®, por lo gue de todas formas se

* REGCOM (2010, pag 42.
* Ver Reinstein, D. (2015),
* REGCOM {2010}, pag 10
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requiere establecer algin grado de regulacidn tarifaria, ademas de regular tanto el acceso a terceros como las

condiciones de la prestacion de los servicios®.

En el caso de las redes de transporte y distribucion, la regulacién que se les aplica tiende a ser més profunda y
estricta que en el caso de los terminales, y de hecho en la Unién Europea la regla general es la separacion
efectiva de propiedad en los segmentos de transporte y distribucion. Como ya habiamos visto, en estos casos se

aplica la regulacién de acceso a terceros en las redes de transporte y de distribucion.

En el caso de la distribucion de GN, donde existe un consenso respecto a las caracteristicas de mongapolio
natural y la configuracion de clientes finales cautivos, particularmente los clientes de bajo consumo, la
experiencia internacional sefiala la necesidad de introducir regulacién de las tarifas de consumo, ia calidad de

servicio, y otros aspectos.

£n Chile no existe normativa ni regulacién alguna gue prevenga la integracion vertical en fa industria del gas, lo

que se ha traducido que en la préactica se observe la ocurrencia de un grado importante de integracién.

No obstante eflo, existen otras industrias para las cuales en Chile se han dictado expresamente, y hace ya
pastante tiempo, prohibiciones de integracién vertical entre segmentos de la misma industria, tal come ocurre
en el caso de produccidn, transporte y distribucién eléctrica. De hecho, en su momento hubo una orden expresa
de desintegrar la propiedad de conglomerados que en aguel entonces figuraban en la propiedad conjunta de

empresas que figuraban en todos los segmentos®.

2. MEDIDAS REGULATORIAS

Las medidas regulatorias que se aplican en las reformas a la industria del gas en la experiencia internacional,
buscan liberalizar los mercados introduciendo competencia en los segmentos de la cadena del gas donde ello
sea posible, pero creando a la vez las condiciones que posibilite la entrada de nuevas firmas a la industria para

que se desarrolle esta competencia.

* Este ha sido por ejemplo el caso en UK, donde existe una completa separacion patrimonial entre los segmentos de la
g:adena del GN y existe a su vez regulacion de tarifas para el acceso garantizado a las facilidades esenciales.
4 v e .

Ver Resolucién 488 {1997) de ta Comisidn Resolutiva.
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Estas medidas se orientan a crear los marcos regulatorios que aseguren, por un lado, el acceso a terceros a las
facilidades esenciales, y por otro, para establecer la fijacidn de tarifas y/o la imposicion de limites a las rentas

monopolicas en los segmentos donde existen dichas facilidades.

a) EXPERIENCIA INTERNACIONAL EN MATERIA DE REGULACION DE TERMINALES DE GNL Y SU ATINGENCIA

PARA CHILE

Es importante relevar el tratamiento que otorgan otros paises gue son mds avanzados en materia de regulacién
de terminales de GNL, los cuales tienen a la base consideraciones de promocion de la eficiencia econdmica en el
use de estos terminales y del mercado en general mas que consideraciones respecto de si estos terminales son o

no necesariamente facilidades esenciales en un sentido estricto.

A continuacién se hace un repaso de la experiencia internacional en regulacién de terminales de GNL, y se
contrastan las consideraciones de eficiencia tenidas en cuenta para su implementacién con la situacion que se
observa en el actual desemperio de los terminales de GNL en Chile. De esta manera esperamos poder concluir si
en las condiciones actuales es posible esperar un desarrollo eficiente de este mercado en Chile, o si bien debe

ejercerse algtn grado de intervencidn para que ello ccurra.

Tratamiento de Acceso Abierto y principio de no discriminacién: Una gran mayoria de los terminales de GNL (y
de los redes de transporte de gas) operan bajo el principio de acceso abierto a terceros regulado, que en
términos generales establece que no se puede negar el acceso a un tercero de manera injustificada, y que a o
mas se pueden establecer condiciones diferenciadas para diferentes tipos de clientes en funcidn de} riesgo ex

ante que hayan enfrentado quienes hubiesen participado en las inversiones del terminal.

Cabe destacar que en la normativa europea estos principios son de aplicacion general, no obstante gue pueden
existir exenciones para su aplicacidon para el caso de nuevas inversiones en terminales de GNL. Ello con el
objetive de compatibilizar los objetivos de eficiencia econémica de corto plazo con el objetivo de incentivo a la
inversion en estas instalaciones. Para aplicar dicha exencidn se debe demostrar bdsicamente que, por un lado, el
riesgo de dicha inversion es tan alta que de no aplicarse la exencién dicha inversion no realizaria, por otro lado,
dicha inversion debe favorecer a competencia por el suministro de gas, y ademas los propietarios de la nueva

infraestructura deben ser personas juridicas distintas de los duefios de redes de transporte o distribucién a los
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cuales se conecta la nueva infraestructura. £l regulador britadnico, por su parte, para aplicar esta exencién exige
el cumplimiento de asignacion de capacidad primaria mediante sistema open season, la implementacion de
medidas anti acaparamiento, la entrega de informacion al mercado y al regulador, el uso de reglas gue faciliten

el desarrofto del mercado secundario, etc®.

En el caso de Chile, no existe en la Ley General de Gas ninguna norma especifica que imponga |z obligacion de
Acceso Abierto a terceros en los terminales de GNL, y solo el terminat de Mejillones opera en la practica de
manera abierta desde el afio 2014%. En cambio, el terminal de Quinteros vende GNL solo a los clientes que
tienen contratada capacidad primaria con dicho terminal, clientes que a su vez son los duefios de la sociedad
comercializadora del terminal, salvo en el caso del Gltimo open season, a través del cual ahora dos empresas del
sector eléctrico podran acceder a contratar directamente capacidad primaria en este terminal en condiciones

mas o menos similares los duefios actuales def terminal.

La asignacion de la capacidad primaria del terminal se realiza a través de mecanismos first come first served o
procesos de open season: Cuando ios paises deciden abrir sus terminales de GNL a terceros, se deben establecer
mecanismos de asignacion de la capacidad primaria, que es la capacidad ofrecida directamente por el operador
del terminal. De acuerdo a la experiencia internacional, existirian dos métodos principales de asignacion de
dicha capacidad: Open Season, y First Come First Served. En los procesos de Open Season, las nuevas
capacidades del terminal son ofrecidas de una sola vez manera piblica y transparente a todos los actores del
mercado, mientas que con el método de First Come First Served las nuevas capacidades son ofrecidas en orden y
en la medida en que [a demanda por ésta se manifiesta. Considerando los beneficios de que operen los
mecanismos de mercado alli donde sea posible, los mecanismos de open season (licitaciones) son preferibles
cuando la demanda supera la capacidad ofrecida, pues permite que la capacidad sea asignada a quien la valora

mas, en tanto que cuando no existe esta restriccién ambos métodos son igualmente eficientes.

En el caso de Chile, y pese a gue no existe regulacion al respecto, los dos terminales de GNL ha utilizado

procesos de Open Season para asignar nuevas capacidades en sus instalaciones, los cuales, sin embargo, no han

® para mayor informacién ver REGCOM {2010}

**El que no exista regulacion de acceso abierto en la normativa especifica sectorial, no impide que en virtud Legislacién
antimonopolio chilena, D.L. N° 211, el TDLC pueda impaner este tipo de obligaciones.
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sido flevados siempre en condicicnes competitivas que permitan el acceso real a nuevos usuarios a los

terminales®’.

Establecimiento de mecanismos de gestién de la congestién del terminal y desarrollo de mercados
secundarios de GNL: Los mecanismos de gestion de los terminales buscan aprovechar al méximo y de forma
Optima la capacidad fisica de éstos, a través de desincentivar las conductas estratégicas que llevan a contratar
capacidad del terminal que no va a ser utilizada con el fin de bioquear el acceso de terceros al insumo®,. En este
contexto, en muchos paises se establecen medidas anti acaparamiento con el objetivo de promover una oferta

de excedentes de capacidad que puedan ser revendidas en un mercado secundario de GNL.

Las medidas anti acaparamiento buscan manejar ls congestién contractual desincentivando situaciones de
acumulacion de capacidad contratada en los terminales por motivos de caracter estratégico, como por ejemplo
bloguear el acceso al GNL de parte de competidores. Estas medidas se basan en el principio de use it or sell it ex
post, donde el usuario debe vender la capacidad contratada no utilizada en el mercado secundario, o bien el
principio de use it or fose it, donde el usuario puede perder sus derechos sobre la capacidad contratada no

utilizada, los que deben volver al operadory éste debe volver a asignarlas nuevamente.

Asi, 1o que buscan estas medidas anti acaparamiento es incentivar a que las capacidades primarias no utilizadas

pasen a formar parte de la oferta del mercado secundario, promoviendo asi su desarrolls y profundizacién.,

En muchos paises el desarrollo de los mercados secundarios de GNL es un objetivo de vital importancia, pues e!
adecuado desempefio de éstos permite mitigar el poder de mercado que adquieren las empresas gue contratan
directamente capacidad primaria con el terminal, y con eilo se busca promover la eficiencia en el uso de estas
instalaciones™. Esto por cuanto a través de la competencia que se da en el mercado secundario por estos
derechos de acceso a la capacidad primaria, permite ia plena utilizacion de las instalaciones en el terminal y un

uso mas eficiente de éste

" FNE, Resolucién N°10/2015.
* La congestién contractual se produce cuando la capacidad del terminal estd completamente contratada, y una parte de
ella permanece sin utilizarse, no obstante existir demanda insatisfecha.

* Pueden existir mercados secundarios de contratos tanto de capacidades en terminaies de GNL como de capacidades en
gasoductos.
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El mercado secundario de GNL en Chile esta escasamente desarrollado. Los clientes/duefios del terminal de
Quinteros tiene contratos de venta GNL con terceras empresas que, no teniendo acceso este insumo de manera
directa en el terminal, deben adquiririo con aquelios que si tienen acceso. Sin embargo, éste no puede ser
considerado un mercado secundario propiamente tal porque no se observa una oferta abierta de los excedentes
de las empresas que tienen contratadas las capacidades primarias del terminal, y que ademds son duefias de
éste, sino gue lo que se observan son contratos bilaterales de provisién de GNL, en un mercade poco profundo

gue no permiten necesariamente que se observen equilibrios competitivos en estas transacciones.

Promocion de la transparencia en el mercado: La promocidn de una mayor transparencia de informacién
relevante de la operacidn de los terminales de GNL ha sido un pilar fundamental en la regulacién de mucho
paises, que han requerido que todos los participantes del mercado tengan igual y completo acceso a la
informacion relevante, lo que implica 1a obligacidn para los operadores del terminal de entregar informacidn
oportuna sobre los servicios ofrecidos y condiciones aplicables, las capacidades contratadas vy las disponibles, la

estructura de las tarifas, |a duracién de los contratos disponibles, etc™.

Esta informacién permite que los usuarios puedan tomar decisiones de compra mas informados, que eventuales
nuevos competidores en los mercados aguas abajo pudieran tomar decisiones para entrar en sus respectivos
mercades, y que los organismos reguladores puedan monitorear con mayor efectividad las transacciones
actuales en busca de evidencia de ejercicio de poder de mercado, subutilizacidn de facilidades esenciales, o bien

la existencia de algtin ejercicio de discriminacién.

Asi, la transparencia en la informacién resulta ser un elemento absolutamente indispensable para que exista
competencia en este mercado. Tal es su importancia que en Europa se plantea que dicho principic debe ser
aplicable & todos los terminales de GNL, sean estos con acceso a terceros o bien hayan sido eximidos de dicha

obligacién’.

En algunos paises como Estados Unidos existe la figura del Independent Market Monitor, el cual es el encargado

de mantener disponible a publico esta informacién, asegurar su calidad a través de procesos fiscalizacién y

" para una completa descripcion de la informacion que resulta necesaria para que los usuarios de los terminales de GNL
puedan acceso tener efectivo al sistema, ver REGCOM (2010}, pags 50-56.
"M REGCOM (2010), pag. 46
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auditoria, ademas de gestionar los reclamos que existiesen al respecto’”. En otros pafses son las autoridades las
encargadas de monitorear que sean los propios operadores de los terminales los tengan la informacion

disponible a publico

En Chile, el terminal de Quinteros no entrega ningln tipo de informacién de capacidades utilizadas o©
excedentarias, tarifas, condiciones contractuales u otra informacién releva nte, situacion que contrasta con la de!

terminal de Mejillones donde existe mds informacion relevante disponible a través de su pagina web.

Regulacion de tarifas de uso de las instalaciones: En muchos paises donde se establece acceso abierto a
terceros en estos terminales, existe ademads la aplicacion de tarifas de uso de las instalaciones del terminal. Estas
pueden ser fijadas por la autoridad, o bien acordadas en conjunto con los operadores, Con la aplicacién de
tarifas de uso reguladas o acordadas se busca incentivar una gestion eficiente del terminal, que permita a su vez
recuperar los costos asociados, incluyendo la recuperacién de la totalidad de la inversién, considerando para ello

un retorne razonable a los inversionistas en funcion el riesgo asumido por éstos.

En algunos pafses, estas tarifas se aplican para todo usuario del terminal, generaimente cuando éste solo presta
los servicios de regasificacion y almacenaje y no participa en fa comercializacidon de GNL. En tanto, en otros
paises estas tarifas se aplican a la venta de capacidades por sobre las contratadas primariamente 0 a firme, las
cuales se asignan en general a través de procesos de open season cuando conjuntamente existe obligacion de

acceso a terceros.

En Chile no existen regulacién tarifaria alguno para los terminales de GNL, y solo existen tarifas informadas a
publico para el caso del terminal de Mejillones. Esto contrasta con la regulacion de tarifas existente en otros
sectores de servicios regulados en Chile, donde existe una amplia experiencia de regulacién tarifaria (sector
sanitario, distribucidn eléctrica, telecomunicaciones, etc) sustentada en los mismos principics de promocion de
uso eficiente de instalaciones, conjuntamente con reconocer sustentabilidad de las inversiones en el largo plazo

y remuneracién adecuada a los inversionistas.

7 Resulta interesante observar que la figura del Independent Market Monitor de fa experiencia norteamericana es similar
en varios sentidos a la labor que, en el &mbito del mercado eléctrico, ejercen en Chile los Centros de Despacho de Carga de!
sector eléctrico de a Zona central {CDEC SIC} v del ia Zona Norte {CDEN SING}.
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h} EXPERIENCIA INTERNACIONAL EN MATERIA DE REGULACION DE DE REDES DE TRANSPORTE DF GN

El segmento de transporte de gas por medio de gasoductos es caracterizado por condiciones de monopolio
natural, debido a las altas inversiones de caracter hundide, y la existencia de importantes economias de escala,
todo lo cual hace econdémicamente ineficiente e inviable la duplicacién de instalaciones, y por lo tanto
representa una actividad con fuertes barreras a la entrada de competidores distintos a las empresas ya
establecidas. Ademas de ello, los ductos de transporte de gas presentan caracteristicas de activos esenciales
para la competencia en los mercados aguas abajo y por lo tanto se presentan los problemas de exclusién y/o

discriminacion de competidores.

Todas estas caracteristicas hacen necesaria la aplicacién de regulacion a esta actividad, tanto para promover la
eficiencia en la provisién de los servicios de transporte, como para restringir la extraccion de rentas monopdlicas
y cautelar fa competencia en los mercados aguas abajo. Sin embargo, esta regulacidén también debe velar por
incentivar fa inversion en el sector, 1o que requiere marcos regulatorios estables, asegurar un retorno razonable

a los capitales invertidos y afrontar los riesgos de demanda caracteristicos de esta industria.

En fa experiencia internacional referente al trasporte por gasoductos, se observa una evolucién marcada desde
sus inicios por una actividad monopolizada en manos de transportistas integrados verticalmente, con
participacion en muches de ellos de los propios Estados en asociacién con productores, mayoristas o
distribuidores de gas. Sin embargo, luego de la desintegracion vertical ocurrida en muchos paises y Ia
lieralizacidn e introduccién de competencia en muchos de estos mercados, el segmento del transporte por

gasoductos paso a ser una actividad regulada en la gran mayoria de los paises,

A continuacion, se describen brevemente las principales regulaciones establecidas en otros pafses para la
actividad de transporte por gasoductos, la cual resulta pertinente de comparar con la realidad que exhibe esta

misma actividad en Chile.

Regulacidn de acceso abierto y principio de no discriminacion: Una de las regulaciones de mayor trascendencia
para el desarrollo de la industria del gas, en general, fue el establecimiento de la obligacidn de acceso abierto y
la aplicacion del principio de no discriminacion en las instalaciones de redes de transporte de gas. De acuerdo a

Fosco y Saavedra™, en la experiencia internacional la aplicacion de la regulacion de acceso abierto habria

" Fosco, C. y E. Saavedra (2003), pag 23.
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marcado un punto de inflexion en introducir mayor competencia e impuisar un mayor desarrollo del mercado

del GN

En Chile existe |a obligacion de acceso a terceros en las redes de transporte de gas, la cual se aplicaria a través
de fos procesos de Open Season. Sin embargo, existe tal asimetria de informacion y tal opacidad en este
mercade que la aplicacion de esta regulacién resulta ser solo nominal pues no es verificable por la autoridad,
puede ser manipulable por parte del operador del gasoducto, y no elimina los incentivos a discriminar entre

usuarios del gasoducto.

Tal como lo sefiala Fosco y Saveedra **, para que la aplicacion del criterio de acceso abierto opere en la practica,
no sole necesita ser definido {como lo hace la regulacién chilena) sino que necesita ser ser especificamente
regulado y monitoreado para garantizar su aplicacién. Sin embargo, de acuerdo a estos mismos autores, las
condiciones bdsicas para una aplicacién efectiva del criterio de acceso abierto a los gasoductos no estan dadas
en Chile. Estas condiciones se explican a continuacién, y hacen referencia a medidas regulatorias extraidas de la

experiencia internacional.

Transparencia y acceso igualitario a la informacion: Una de las regulaciones comunes para esta actividad ha
sido la de obligar a los operadores de gasoductos a que dispongan publicamente de informacién amplia y
relevante para con el resto de los participantes del mercado y tambien para con el regulador. Esta informacién,
referida a capacidades contratadas y utilizadas, condiciones contractuales, tarifas, puntos de inyeccion y retiro,
etc., hacen posible que fa regulacién de acceso abierto a estas redes tenga una aplicacion efectiva, y pueda ser
fiscalizada por los reguladores, a la vez que ha resultado en una condicién necesaria para la operacidn de los

mercados secundarios de transporte de GNL en estos pafses.

Mercados secundarios: La creacion de los mercados secundarios de capacidades de transporte es otra de ias
medidas que ha permitido introducir mayor competencia gue ha posibilitado optimizar el uso de los gasoductos.
Elio, al poner a disposicion los excedentes de capacidad con contratos a firme de largo plazo™, que son ofrecidos

a otros usuarios que tienen necesidad de satisfacer una demanda de transporte de gas de corto plazo,

" Fosco, C. y E. Saavedra (2003}, pag 23.
™ Estos corresponden a los mercados primarios de capacidad de transporte.
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basicamente para ajustar desbalances, que no es posible de satisfacer con una contratacién directa a firme con

los gasoductos.

Estos mercados secundarios han permitido a los usuarios directos de los gasoductos poder transformar costos
fijos (costo de contratos de transporte a firme) en costos variables al poder revender lo ya contratado y

ajustarse al volumen necesitado.

Mecanismo de coordinacidn: Para que la operacién de los gasoductos sea eficiente y de minimo costo, se han
establecido ademas mecanismo de coordinacion entre los usuarios del mismo (Network Cede) cuyo objetivo ha
sido que se minimicen los desbalances del sistema, entre el gas gue se inyecta y el gas que saie del sistema,
optimizando de esta manera los flujos de gas y por ende minimizando los costos de operacion del sistema. Estas
funciones son llevadas a cabo por una central de despacho del sistema cuya operacién debe ser transparente ¥

auditable para los distintos usuarios, incluyendo las autoridades sectoriales 8.

Regulacion de tarifas de uso: Por Gltimo, las tarifas por el uso de estas redes de transporte han sido fijadas
mediante mecanismo de mercado para la asignacién de capacidades primarias, como licitaciones publicas tipo
open season, o hien establecidas por la autoridad sectorial. En este dltimo caso, el establecimiento de estas
tarifas reguladas se ha basado, por un lado, en buscar un valor cereano a los costos de provision de este servicio,
pero asegurando a su vez una rentabilidad razonable que pague el costo de oportunidad de los recursos
invertidos y de los riesgos asumidos por los desarrolladores de los proyectos, y generando condiciones de
incentivos para la sostenibilidad de! mercado en el largo plazo. Una explicacién mas detallada de la regulacion
de tarifas de uso en materia de redes de trasporte se puede ver a continuacién para el caso del segmento de

distribucién de gas natural.

c) EXPERIENCIA INTERNACIONAL EN MATERIA DE REGULACION DE REDES DE DISTRIBUCION DE GN

Entendiendo la naturaleza de monopolio natural que tienen las redes de distribucion de gas, en la mayoria de ios
paises que han liberalizado sus mercados del gas, el uso de estas redes de distribucién (y de transporte) se

encuentra regulada tanto en los aspectos de tarifas de uso como de calidad de suministro.

" La modalidad de los Network Code también son aplicables a la operacién de los terminales de regasificacién de GNL.
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La regulacion del segmento de distribucién {y también de transporte) busca conjugar tres objetivos generales, El
primero de ellos, asegurar un acceso igualitario y no discriminatorio a las redes de distribucién a todos los
participantes del sector, de tal forma de promover condiciones competitivas en los mercados def gas y la
electricidad. El segundo objetivo se refiere a la proteccion de fos intereses de los consumidores de gasy la
eliminacion de las ineficiencias del monopolio. Por ditimo, ello se debe compatibilizar ademds con el objetivo de
asegurar viabilidad financiera a los inversionistas de la industria permitiéndoles recuperar sus costos

"eficientes”.

A continuacion se describen algunos elementos centrales existentes en ia regulacidén de este segmento en la
experiencia internacional de paises que han fiberalizado sus mercados eléctricos, y donde el segmento de

distribucion de gas por redes, en particular de gas natural, ha pasado a estar en manos del sector privado.

Regulacién de Tarifas de Distribucién: En términas generales, existen dos métodos de regulacion de tarifas por

el uso de las redes de distribucién de gas natural: regulacion por tasa de retorno, y regulacién por incentivo.

Bajo ia regulacién por tasa de retorno, el regulador establece los precios o tarifas de distribucion en un nivel que
cubra los costos de provisién del operador de Ia red, generalmente costos histdricos, mas una tasa de retorno
del capital invertido que se considera suficiente para incentivar ef reemplazo o expansion de los activos de la
red. Este esquema de regulacién de tarifas tiene dos conocidas desventajas. La primera es que ofrece poce o

ningiin incentivo a que se minimicen los costos, y segundo, incentiva a la schre inversidn.

Bajo cap regulation o regulacién por incentivo, fos precios o los ingresos del operador de la red de distribucion
se establecen a priori en un valor maximo basade tanto en estimaciones de demanda como en estimaciones de
costos eficientes de operacién de la red. Estas tarifas se establecen generalmente por periodos prolongados, por
ejemplo entre 3 a 5 afios para paises europeos, durante los cuales se incentiva a las firmas a generar ahorros de
costos que les permitan obtener ganancias surpranormales entre periodos de fijacion de tarifas. Al final de cada
periodo, las tarifas o los ingresos son recalculados de nuevo, considerando cambios en la demanda y aumentos
de productividad durante el periodo, y las ganancias en eficiencia que se hayan producido son traspasadas a los

consumidores.

49

\ 2



ANVNA,

e

En Europa, se aplican ambos tipos de regulacion en e establecimiento de! régimen de tarifas de distribucién de
gas, si bien en la actualidad ia metodelogia de price cap (o revenue cap) es la gue se ocupa por la mayoeria de los

reguladores europeos’’,

En cualguiera de los regimenes de regulacion descritos anteriormente, las tarifas de distribucién tienen en
general una estructura bésica que se divide en dos componentes: un carge de cardcter fijo asociado a la
conexion a la red, y otro cargo de naturaleza variable asociado al uso de la red para transportar el gas. El disefio
de esta estructura es un elemento central que busca conjugar los principios de eficiencia econdmica de la
regulacién y la recuperacién de los costos. Asi, por un lado, 1a estructura tarifaria debe brindar las sefales
correctas a los usuarios respecto del costo marginal de uso de las redes, y a su vez incentivar al operador de las
mismas a hacer un uso optimo de estos activos. Por otro lado, el esquema tarifario regulado debe permitir a los
inversionistas la recuperacion de los costos de operacion, de mantencidn y los costos de capital que involucra

una provision eficiente del servicio de distribucién.

En la practica, los esquemas regulatorios reconocen que fa distribucion de £as es un negocio estructuralmente
intensivo en capital, y por ello la inclusion de los costos de capital en las tarifas es un aspecto esencial para no
poner en riesgo la inversion en la industria. Asf, parte de las definiciones de la estructura de la tarifa, entre
compoenente fijo y variable, reconoce este aspecto. Ademas de ello, dada la diferencia de intensidad de uso de
estas redes’ por parte de diferentes usuarios (de alto y bajo consumo), los esquemas de regulacion de tarifas de
distribucién también tienen en cuenta estas distinciones fas cuales se plasman en general en diferencias tanto

en tos componentes fijos como en los componentes variables de las tarifas.

En Chile no existe regulacién alguna de las tarifas de distribucién de gas natural, salvo para la region de
Magallanes. Existe mds hien una regulacién que establece la aplicacién potencial de regulacién tarifaria cuando,
fa rentabilidad de las empresas distribuidoras de gas natural supere la maxima permitida por ley v el Tribunal de
la Libre Competencia estime que no estan dadas las condiciones de competencia en este mercado. Esta

regulacion, sin embargo, nunca ha resultado aplicable, por las razones ya explicadas anteriormente.

En el proyecto de ley que actualmente se discute en el Congrese Nacional propone un ajuste a la regulacion
actual que haria eventualmente aplicable un régimen de regulacién de tarifas de distribucién de gas natural. En

términos gruesos, se propone una metodologia para realizar los chequeos anuales de rentabilidad de las

" KEMA (2010), pag. 37
7B - . . 4 P .
Diferencias tanto en volumen de consumo como diferencias en los niveles de presidn de gas requeridos.
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empresas distribuidoras, cuyos resultados determinaran por si solos la aplicacion de un régimen de regulacién
de tarifas cuando dicho chequeo arroje rentabilidades superiores a la maxima permitida (que en ei proyecto de
ley es de 9%). De darse una rentabilidad superior a la méxima permitida, entonces se gatilla un proceso de
regulacién de tarifas de consumo de gas natural para clientes residenciales, comerciales y clientes industriales
con consumos hasta 5.000 GJ/mes. La tarifa tendria dos componentes, uno vinculado al precio del gas al
momento de su ingrese al sistema de distribucién (componente no regulado) y otro componente llamado Valor

Agregado de Distribucidn, que valoriza los bienes {componente regulado)

Regulacion de cargos de acceso y separacidn de funciones de distribucién y funciones de comercializacion.

En muchos paises como Estados Unidos, Canadd, Australia y Reino Unido, existe la regulacién de tarifas o cargos
de acceso a las redes de distribucion. En estos casos, los paises reconocen el cardcter de facilidad o activo
esencial que revisten las redes de distribucién de GN para ta competencia en los mercados de comercializacion

del gas y en los mercados eléctricos, estableciendo en consecuencia el criterio de libre acceso a terceros

Esto da cuenta también de la desintegracion vertical de la actividad a la que se apunta claramente en estos
paises, separando las funciones de distribucion de las funciones de comercializacion de GN. En esta regulacion se
reconoce que los clientes debieran tener la posibilidad de poder contratar el suministro de GN directamente con
un comercializador de este combustible™, distinto del duefio de la red de distribucién, por lo cual solo deben

cancelar una tarifa de acceso y uso de las redes de distribucion,

May paises en que esta regulacién de cargos de acceso se ha establecido solo para los clientes de de alto
consumo de GN conectados a la red de distribucién de GN local, como son los clientes comerciales y clientes
industriales, en tanto que en otros esta regulacién estd establecida para todo tipo de clientes finales de GN

incluyendo los clientes residenciales®™.

ta politica de separacién de las funciones de comercializacion de las de distribucion de GN ha sido adoptada en
muchos paises para impulsar una mayor competencia en el segmento de comercializacion, que es

potencialmente competitive y por lo tanto se permite una fijacion libre de precios, desintegrandolo del

FEs T . oy . . L. .
Estos comercializadores pueden ser productores o importadores de GNL, compafifas de distribucién o simplemente
intermediarios.

&0 : . . . f . . g . . s
En paises como EE.UU. y Reino Unido los consumidores residenciales tienen la posibilidad de elegir entre distintos
comercializadores de GN gue a su vez también son comercializadores de electricidad.
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segmento de distribucidn que se considera no competitivo al presentar caracteristicas de monopolio natural y

para ei cual deben reguiarse las tarifas.

Estas medidas han permitido que en muchos paises los mercados hayan ido evolucionando, incrementandose
anto las transacciones de gas natural como las transacciones de capacidad de transporte (tanto en gasoductos
como en redes de distribucion). La mayoria de estas transacciones se realizan informaimente de manera
bilateral, pero también se ha observa que a medida que el volumen de estas transacciones ha ido en aumento,
en algunos paises como por ejemplo Canadd, Australia y Reino Unido, se han adoptado mecanismos

centralizados para realizar estas transacciones™.

Asi, no solo existe bastante coincidencia en la literatura internacional en cuanto a promover los esquemas de
separacion entre los negocios de provision de servicios de red propiamente tales del negocio de
comercializacidn {que debe hacer uso de las redes para liegar al consumidor final), sino que ademds estos
enfoques han sido adoptados por muchos paises tanto para la distribucién de GN, sinc también en otras reas

como transporte de ferrocarril, telefonia movil, etc.

En Chile la regulacion de la distribucién de GN no contempla mecanismos de fijacién de precios de consumo, ni
de uso de la red ni de cargos de acceso a las redes. Para e caso de Chile, autores como Montero %, y Fosco y

Saavedra®™ han abogado por el establecimiento de cargos de acceso regulados para la red de distribucion de GN.

Regulacidn de tarifas de consumo

En paises donde se ha podido avanzar exitosamente en la separacion de los segmentos de distribuciaon del
segmento de comercializacion del gas para clientes finales, se ohserva casos en que solo existe regulacién para
las tarifas del servicie de distribucién en tanto que las tarifas al consumidor fina! no se encuentran reguladas,
particularmente para el caso de los clientes de alto consumo donde el segmento de la comercializacion a nivel

retail se ha desarrollado de manera mds activa.

Sin embargo, para que esta separacién entre las actividades de distribucién (de naturaleza monopélica) de las

actividades de comercializacién (potencialmente competitiva} sea exitosa, dehen darse como condiciones que

* Natural Gas Services: Recent Reforms in Selected Markets, United States International Trade Commission, Oct 2001
* Montero, J.P {2005)
* Fosco, C. y E. Saavedra (2003)
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exista un acceso abierto efectivo e igualitario a las redes de distribucidn, y que exista un mercado de
comercializacion del gas que sea liguido o profundo. Asi, en muchos paises que han liberalizado sus mercados
del gas, perc en los cuales no se han dado estas condiciones v por lo tanto no se observa un segmento
competitivo de comercializadores del gas a nive! del retail, se observa que las tarifas a consumo final también se

encuentran reguiadas.

En estos casos la tarifa de consumo tiene bdsicamente una estructura similar a las tarifas de distribucion,
reflejando el costo de compra de gas a nivel mayorista, mas los cargos por las tarifas de transporte y
distribucién, mas un cargo especifico asociado a la actividad propia de comercializacién de gas a nivel de retail,

la cual se deberd suponer como un mercado competitivo a la hora de dimensionar este costo.

En algunos casos esta regulacion existe tanto para las tarifas de consumo de clientes residenciales como
también para el consumo de clientes industriales o comerciales (Francia, Gracia, irlanda, Portugal), en tanto que

en otros paises solo existe regulacion tarifaria para los clientes de bajo consumo de GN (Italia, Espafta).
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IV. CONCLUSIONES: MEDIDAS PRO COMPETENCIA REQUERIDAS PARA LA

INDUSTRIA DEL GAS EN CHILE

Para subsanar los problemas descritos de falta de competencia en el mercado del gas, que se manifiestan entre
otras cosas en el restringido acceso a los terminales, la escasa extension de redes de distribucidn y la falta de un
mercado secundario desarrollado, que a la larga generan altos precios a consumidores finales, esta industria
debe ser intervenida de manera integral y no con un enfeque parcializado en solo alguno de sus segmentos. Esta
intervencion integral debe dar cuenta asi no solc de los problemas que se observan en segmentos especificos de

la cadena del gas, sino que también de las interacciones estratégicas que se producen entre éstos.

Asi, la racionalidad de las medidas que se expondran para cada uno de los segmentos de la cadena del gas deben
ser entendidas dentro de un conjunto de medidas propuestas que pretenden incrementar la competencia y 1a
eficiencia, y en Gltimo término hacer bajar los precios a que acceden los consumidores finales, sean residenciales

o industriales.

De acuerdo a lo mostrado en este texto referente a la experiencia internacional, las medidas de intervencion
deben seguir dos lineas que son completamente complementarias: una referente a medidas de cardcter

estructural, y otras de caracter regulatorio

A. MEDIDAS DE CARACTER ESTRUCTURAL,

Al igual como se hizo en muchos paises, e incluso como se hizo en Chile para el Sector Eléctrico hace casi dos
décadas, el TDLC deberfa disponer medidas para propender a la desagregacion vertical de los distintos
segmentos la industria del gas y asf aumentar los niveles de competencia y transparencia en el desarrolio de este

mercado

En particular, las medidas deberfan apuntar a desincentivar que empresas que tengan la propiedad o ef control
de alguna facilidad esencial en la industria pueda favorecerse a sus relacionadas por sobre otras empresas con

las que compiten en los mercados aguas abajo y que también dependen de estas facilidades.
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Estos incentivos se efiminarian por completo de rafz si el TDLC dictaminara la prohibicién que las mismas
empresas, 0 empresas relacionadas por controladores comunes, que participando como oferentes en mercados
competitivos o potencialmente competitivos aguas abajo, puedan participar simultaneamente en alguno de los
distintos segmentos de la industria donde existan facilidades esenciales, ya sea en los terminales de GNL, en los

gasoductos, o en las redes de distribucion de gas.

Una alternativa a la desagregacidn por propiedad es la desagregacién vertical de cardcter funcional. Esta
separacion exige s las empresas que son relacionadas por un controlador comin, y que participan en mercados
aguas abajo que utilizan como insumo el GNL y a su vez son propletarias ¢ controladoras de alguna instalacion
esencial en la cadena del GNL, que mantengan una separacién total entre estas entidades tanto desde el punto
de vista legal como contable. A ello se le debe sumar ademés la prohibicién de compartir directores comunes o

miembros de sus planas ejecutivas, manteniendo asf la completa separacién de negocios entre estas entidades

Esta desagregacion vertical de cardcter funcional no elimina los incentivos que existen de parte de los
controladores de beneficiarse a si mismo por sobre sus competidores tratandose del uso de las facilidades
esenciales que controlan, pero al menos dificulta que estos incentivos se plasmen en conductas de cardcter
exclusorias. No obstante, para que dicha separacion entre estos negocios sea efectiva y no sea solo de caracter
nominal, en este caso la autoridad sectorial deberfa tener potestades de monitoreo y supervigilancia sobre estas

entidades de negocios, las cuales deberfan a su vez tener la obligacion de mantenerlas informadas.

B. MEDIDAS DE CARACTER REGULATORIO

1. ACCESO ABIERTOQ EFECTIVO A FACILIDADES ESENCIALES Y MEDIDAS ANTI ACAPARAMIENTO

Ent Terminales de GNL

La primera de las medidas que resulta urgente de establecer es que el TDLC disponga para el terminal de GNL de
Quintero la obligacion de transformarse en un terminal abierto que de acceso abierto efectivo a terceros. Esta
medida resulta clave para garantizar que el control de este terminal no afecte la competencia en los mercados

aguas abajo que requieren como insumo al GNL.
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Al respecto no basta para asegurar competencia y acceso a los usuarios que demandan este insumo en la zona
centrai del pais el que se sclo se realicen procesos de Open Season en el terminal de Quinteros como dnico
mecanismo para garantizar competencia. Esta es, como ya hemos visto, sélo una de las medidas entre muchas
para promover la competencia en los terminales de regasificacién de GNL. El que el dltimo proceso de Open
season del terminal de Quinteros haya dado como resuitado que dos nuevos demandantes, distintos de los tres
controladores, que se incorporaran como parte de os que pueden acceder a la oferta del terminal de Quinteros
de forma directa, no quiere decir que no existan otras muchas empresas de variados tamafios y caracteristicas
de demanda que no requieran acceder a GNL en mejores condiciones gue a las que acceden hoy, aguellas que

pueden, en un mercado secundario muy poco desarrollado.

Para que se pueda desarrollar ef segmento de comercializacién de GNL, que es un segmento potencialmente
competitivo por desarrollar, y que es una de las medidas claves que se han buscado en las intervenciones 2 la
industria del gas que se han llevado a cabo en otros pafses, debe considerarse la posibilidad que oferentes en
ese segmento puedan realizar contratos de provision/importacion de gas en un mercado internacional mas
amplio, pagando posteriormente las tarifas que correspondan para regasificacion y transporte hasta la llegada a

sus clientes finales.

Asi, para que la implementacién de Acceso Abierto en el caso de los terminales de GNL, se requerirfa que se
modifique el actual modelo de negocios del terminal de Quinteros donde el brazo comercial del mismo, la
empresa GNL Chile, controla el 100% de la capacidad de regasificacidn ofrecida por el terminai, reatiza los
contratos de provision de GNL y comercializa este insumo posteriormente. Este modelo de negocios deberia ser
reemplazado per uno simifar al que exhibe actualmente el terminal de GNL de Mejillones, donde el terminal se
transforma en un mere prestador de servicios {de regasificacion, almacenaje, etc.), cobrande una tarifa por eflo,

y se le obligue a inhibirse de participar en actividades de comercializacion de GNL.

Para gue este Acceso Abierto sea posible de implementar de manera efectiva, se requiere establecer una mayor
transparencia de la informacion relacionada al uso de los terminales de GNL. Los usuarios actuales y potenciales
de estos terminales deberfan poder tener conocimiento, entre otros, de la capacidad en uso del terminal, y las
condiciones de precio y uso de ios contratos existentes, de tal forma que pudieran programar sus demandas por

los servicios del terminal.

Esta condicion de mayor transparencia en estos mercados resulta ser una condicién basica requerida para que
se pueda dar una coordinacion que resulta esencial en el uso de estas instalaciones esenciales donde las

actuaciones de los distintos usuarios son incidentes en el uso que puedan tener los otros usuarios de fas mismas.
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El tipo de informacion y su frecuencia de publicacion deberia seguir un estandar acordado entre ia autoridad
sectorial y los terminales de GNL, quienes debiesen cumplir con la obligacién de disponerla de manera piblica

tanto para el mercado como para la autoridad sectorial.

Por su parte, para aumentar la flexibilidad y la eficiencia en el uso de los terminales se reguiere promaover el
desarrollo del mercado secundario. Como ya sefialdramos, este mercado secundario en el terminal de Quinteros
esta completamente restringido a la oferta otorgada actualmente por las empresas que conforman GNL Chile®,
quienes teniendo el monopolio de acceso al terminal no tienen incentive alguno a ofrecer condiciones

competitivas a otras empresas con las cuales compiten en mercados aguas abajo.

Las medidas que en la experiencia internacional han resultado ser méas efectivas para desarroflar el mercado
secundario han sido el establecimiento de medidas de anti acaparamiento en estos terminales. Como va
expliciramos anteriormente, las medidas anti acaparamiento buscan manejar la congestion contractual
desincentivando situaciones de acumulacidn de capacidad contratada en los terminales por motivos de cardcter

estrategico, como por ejemplo bloguear el acceso al GNL de parte de competidores.

Estas medidas se basan en el principio de use it or seil it ex post, donde el usuario debe vender la capacidad
contratada no utilizada en el mercado secundario, o bien el principio de use it or lose it, donde el usuario puede
perder sus derechos sobre la capacidad contratada no utilizada, los gque deben volver al operador y éste debe

volver a asignarlas nuevamente.

Asi, lo que buscan estas medidas anti acaparamiento es incentivar a gue las capacidades primarias no utilizadas

pasen a formar parte de la oferta del mercado secundario, promoviendo asi su desarrollo y profundizacion.

En redes de transporte de GNL

En el caso de los gasoductos, para que la obligacién de Acceso Abierto que actualmente existe sea una

obligacion efectiva, deberia establecerse al menos las siguientes medidas:

Primero, deberfa cambiarse la interpretacién actual de las empresas duefias de estos gasoductos con la gque
aplican este principio, cual es la realizacién de procesos de Cpen Season cuando existen nuevas solicitudes de

acceso a las redes de transporte. Si bien la aplicacién de estos procesos de Open Season conllevan resuitados

* A esta oferta se podria potencialmente en el futuro las empresas Colbun y AES Gener,
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competitivos y no discriminatorios, su implementacién conlleva altos costos de realizacion y en tiempo que en la

practica inhiben en alto grado el acceso de nuevos usuarios a las redes de tra nsporte.

Segundo, deberfa establecerse medidas de transparencia en el uso de estos activos, en cuanto exista obligacion
de informar publicamente sobre el uso de estas redes, los contratos ascciados actuales, sus capacidades ociosas,
etc., tal que los usuarios actuales y potenciales de fos gasoductos puedan planificar adecuadamente su demanda

por servicios de transporte de gas.

Tercero, deberfa obligarse a las empresas duefias de estos gasoductos a establecer medidas anti acaparamiento
que desincentiven la acumulacidn de capacidad contratada en los gasoductos por motivos de cardcter
estratégico, como por ejemplo bloguear el acceso al GNL de parte de competidores en mercades aguas abajo. La
congestion de los gasoductos, en caso gue la hubiera, deberia ser manejada bajo el principic de use it or sell it ex

post, o bien el principio de use it or fose it.

La aplicacion cbligatoria de alguno de estos principios en el manejo de los gasoductos, no soio incrementaria la
eficiencia en el uso de estas instalaciones, sino que permitiria el desarrollo efectivo de un mercade secundario
de capacidades de transporte de gas, que podrian adaptarse en mejor forma a demandas por transporte mas
flexible que posibilitaran a su vez el desarrollo del segmento de comercializadores de gas competitivos aguas

abajo.

En redes de distribucién

En las redes de distribucion de gas a clientes finales deberia considerarse la obligacion de Acceso a Terceros,

estableciéndose para ello una regulacién de ca rgos de acceso a estas redes o peajes.

De esta forma se potenciaria el desarrollo del segmento de comercializacion de gas, donde los usuarios finales

podrian acceder a proveedores de gas distinto al duefio de las redes de distribucion.

Dado el escaso desarrolio en que atin se encuentra este segmento de distribucién de GN en Chile, en una
primera etapa se deberfa establecer esta regulacién de cargos de acceso solo para clientes libres, donde es
posible esperar una demanda suficiente que haga surgir una oferta competitiva distinta de las compaiifas que

tienen el monopolio de las redes de distribucién locales.
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2. DESARROLLO DEL SEGMENTO DE COMERCIALIZACION Y LA VISION INTEGRAL DE LA INDUSTRIA DEL GAS

La implementacion del Acceso Abierto a los terminales de GNL, gasoductos y redes de distribucién son medidas
claves para que se desarrolle el segmento de comercializacién de gas natural en Chile. El desarrollo de este
segmente permitiria a futuro disminuir los precios del gas a nivel de consumidores finales pues representa un

segmento potencialmente competitivo cuestién que es destacada en la experiencia internacional

Siendo [a distribucién por redes a clientes finales el segmento final de la cadena del gas, ia racionalidad del
Acceso Abierto a la redes de distribucidn de GN, y con ello el desarrollo potencial de un segmento competitivo
de comercializadores de gas, solo tiene sentido en ls medida que estos comercializadores puedan acceder de
manera competitiva a su insumo principal, el gas natural, en los segmentos gue van desde la importacion,

pasando por el tratamiento y el transporte del gas hasta los City Gates.

Asi en la medida que existan barreras en estos segmentos aguas arribas gue impidan un acceso competitivo al
gas natural, no es posible esperar que se desarrolle este segmento de comercializacion para clientes libres, que,
dado el tamaric de su demanda, podria hacer caer los precios del gas natural a clientes finales. Por elio, resuita
crucial que establezcan las medidas de Acceso Abierto a Terceros en todas las facilidades esenciales que existan

en los segmentos de {a cadena aguas arriba.

Esta regulacion propuesta de manera integral para la industria del gas resuita del todo coherente con la
regulacién existente en el Sector Eléctrico en Chile. En éste, el desarrollo del segmento de ia generacién,
considerado como competitivo, depende crucialmente que los oferentes {generadores) puedan acceder a los
clientes finales aguas abajo, tanto clientes libres como regulados, a través del Acceso Abierto a las redes de

transmision y distribucién eléctrica, pagando por ello un cargo de acceso o peaje regulado por la autoridad.

Por ultimo, otra de las medidas claves recogidas de la experiencia internacional para que se desarrolle este
segmento de comercializacion del gas es que se establezca la prohibicion de que una misma empresa, o
empresas relacionadas por un mismo controlador, puedan participar simultdneamente en este segmento de

comercializacion y en actividades donde existan facilidades esenciales {terminales de GNL, gasoductos, redes de

distribucidn).
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3. FIJACION DE TARIFAS.

Respecto de las tarifas que se presten en cualquiera de las facilidades esenciales de la industria, la pertinencia
de su regulacion por parte de la autoridad sectorial, dependerd en qué grado este integrada verticalmente la

industria.

Para que las tarifas que se fijaran tanto en terminales, como en gasoductos y redes de distribucién no debieran
estar reguladas por la autoridad sectorial, y solo estar sujetas a medidas de caracter general contenidas en ia
regulacién del DL 211, deberia establecerse |a prohibicién de integracién vertical de fa industria. Esto implica
que no deberia permitirse que una misma empresa, o empresas refacionadas por un controlador comun,
participe en mds de un segmento de la industria del 8as, porque esta es la unica forma de asegurar que la
fijacion de tarifas no tendrd un componente discriminatorio o exclusorio. Como ya hemos mencionado varias
veces, este es el enfoque que se siguié para el Sector Eléctrico en Chile y que se ha seguido en muchos paises

para el caso del mercado del gas.

Ahora bien, si solo se dictaminara una desagregacion funcional de la industria, estableciendo solo una
separacion juridica y contable entre fas entidades que participan en los distintos segmentos, ademas de prohibir
las conductas de interlocking, es innegable la necesidad de que la autoridad sectorial establezca algdn grado de
regulacion para las tarifas de prestacién de servicios de los terminales de GNL, y de accesc a las redes de
transporte y distribucién de gas por parte de terceros. Ello por cuanto la separacién funcional dificulta que se
cencreten, pero no inhibe los incentivos que tienen fos controladores de estas empresas de favorecerse a si

mismo con condiciones de precios (1 otros) mas ventajosos que a otros usuarios.

El problema de fondo con la desagregacién funcional de la industria es que, al existir asimetrias de informacion
entre regulador y empresa regulada, siempre serd costoso para la autoridad Y NG necesariamente muy efectivo

establecer este tipo de regulacién.

En todo caso, para el segmento de usuarios finales de gas domiciliario, que presentan una baja demanda y que
por lo mismo es escaso el potencial de desarroilo de una oferta de gas natural distinta a la de la compafiia que

tiene la red de distribucion domiciliaria, que es un monopolio natural, la regulacién de tarifas resulta ineludible.

Como ya hemos mencionado, el actual proyecto de ley que se encuentra en discusién en el Congreso que regula
este segmento presenta deficiencias y vacios que no promoverén la eficiencia en este segmento. Al ser ung

regulacion por tasa de rentabilidad, tiende a rentabilizar los excesos de inversion, no promueve la disminucién
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de costos y el traspaso de eficiencias a los consumidores. Elio sin mencionar la manipulacion de que se podré
hacer de la informacion sobre la cual se sostiene la regulacién como lo es la informacién sobre los costos de
adquisicion del gas, al estar relacionadas algunas empresas distribuidoras como Metrogas con las empresas que

tienen actualmente el monopolic de adquisicidén de GNL en la zona central a través de GNL Chile,

Frente a esto proponemos, que se realice un cambio de enfoque regulatorio a este segmento y se implemente el
mismo marco regulatorio de Empresa Eficiente que se aplica en Chile a los otros sectores regulados de servicios

publicos como el sector eléctrico, de telecomunicaciones y el sector sanitario®.

* Para una referencia mas detallada de su posible implementacién para la distribucion de gas véase Montero, J.P (2005)
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