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RESUMEN EJECUTIVO1

1	 El presente documento es un extracto del documento Weinstok, Uri (2020). Propuesta para una mejor regulación del sector eléctrico en Costa Rica. Serie Debates 
de Política Pública No. 1, Julio 2020.

En los años 80 y 90 del siglo pasado a nivel interna-
cional hubo un movimiento de reformas regulatorias. 
En general, prácticamente todos los procesos de refor-
ma en otros países se concentraron inicialmente en la 
separación de las actividades naturalmente monopólicas 
(transmisión y distribución) de aquellas susceptibles de 
introducir competencia (generación y comercialización), 
y la creación de regulaciones específicas que promuevan 
la eficiencia en cada uno de estos segmentos de la indus-
tria. Por razones históricas y políticas estas reformas no 
se implementaron en nuestro país.

De ahí que el modelo regulatorio actual en Costa 
Rica es, con ciertos matices, el de un monopolio verti-
calmente integrado, con algunas características especí-
ficas del modelo de comprador único. Este es el modelo 
fue muy efectivo para asegurar la cobertura y sumi-
nistro del servicio en prácticamente todo el territorio 
nacional, así como para la introducción de fuentes re-
novables de energía. Sin embargo, conlleva numerosas 
barreras para poder introducir eficiencia y disminuir 
los costos del servicio.

Se examina también la noción de servicio público de 
nuestra legislación, cuya concepción actual excluye la 
libre participación de privados en dichos servicios bajo 
un régimen de libre mercado, pues el Estado asume la 
titularidad de la actividad y decide unilateralmente si 
permitir a los particulares su prestación y los términos 
de dicha concesión. Estas son barreras considerables 
para el ingreso al mercado eléctrico. La noción vigente 
de servicio público implica, además, que las tarifas no 
pueden ser determinadas libremente por las partes, sino 
que son objeto de regulación por parte de la Autoridad 
Reguladora de los Servicios Públicos (ARESEP).

La Ley de la ARESEP, por su parte, adoptó para to-
das las tarifas reguladas, el criticado modelo de “servi-
cio al costo” o “tasa de retorno” en función del cual, las 
tarifas se fijan contemplando únicamente “los costos 
necesarios para prestar el servicio”. Entonces, el precio 
o tarifa del servicio se calcula con base en los costos 
operativos y necesidades de inversión del proveedor. 

Con ello se incentiva el aumento de los costos y la sob-
reinversión. Así, a pesar de que con el modelo de servi-
cio al costo se busca –en principio– limitar las tarifas y 
beneficiar al consumidor, en la práctica ha demostrado 
ser un sistema ineficiente que carga a los consumidores 
los costos excesivos incurridos por el prestador, quien 
no tiene ningún incentivo para su reducción.

La propuesta de reforma del sector eléctrico costa-
rricense aquí formulada concibe a la competencia y a la 
regulación como dos aliados: no se considera negativa la 
regulación ni se pretende eliminarla, sino que se propo-
ne utilizarla de vehículo para direccionar a los actores 
del mercado hacia un modelo competitivo que promue-
va una mayor eficiencia, tarifas razonables, garantía de 
suministro y una mejor calidad para los usuarios.

A grandes rasgos, se propone pasar de un mercado 
integrado verticalmente a uno parcialmente liberalizado 
que separe de manera clara los segmentos naturalmente 
monopólicos de la actividad (transmisión y distribución 
de energía) de aquellos susceptibles de competencia, 
sometiendo cada segmento a reglas particulares según 
su naturaleza. Además, se deberá garantizar acceso no 
discriminatorio a las redes y activos de transmisión y 
distribución, reestructurar la generación de electricidad 
para permitir mayor competencia y crear un operador 
del sistema independiente y moderno.

Se propone también crear un mercado mayoris-
ta spot de energía en el que generadores, comerciali-
zadores y consumidores realicen transacciones libres 
para ofrecer su producción, cubrir sus posiciones y 
satisfacer sus necesidades de energía a corto plazo. 
Paralelamente, se busca fomentar las subastas para 
generar contratos de largo plazo entre participantes  
–especialmente grandes consumidores– y promover la 
competencia minorista donde sea posible. Todo ello de 
la mano de un Operador del Mercado encargado de la 
liquidación de las compras de energía, el cual asegure 
la transparencia y la eficiencia económica del mercado.

La reforma también implicaría fortalecer las 
potestades, discrecionalidad e independencia del 
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INTRODUCCIÓN

Las regulaciones a las actividades productivas, si 
bien usualmente persiguen fines de interés público, 
normalmente representan altos costos que se trasladan 
a los consumidores finales, lo cual a su vez le resta 
competitividad a la industria y agilidad al comercio. No es 
de extrañar que en nuestro país las tarifas de los servicios 
regulados tienden a crecer más que los de fijación libre. El 
sector eléctrico costarricense es uno de los más afectados 
por el impacto y las consecuencias no deseadas de las 
regulaciones. Según datos de la OCDE, las regulaciones 
al sector eléctrico impactan la economía en más de 1,5 
veces el (ya de por sí alto) impacto regulatorio general.

Conforme a un reciente estudio de la Coalición 
Costarricense de Iniciativas para el Desarrollo 
(CINDE), el precio de la electricidad en Costa Rica 
aumentó significativamente en comparación con la de 
otros países con los que compite en atracción de in-
versiones. Si bien existe una preocupación fundada y 
generalizada sobre el impacto de los precios en la com-
petitividad del país, las soluciones promovidas son 
normalmente cortoplacistas y de poco alcance, pues 
omiten el papel protagonista que juegan tanto las regu-
laciones vigentes como el modelo general de organiza-
ción del sector.

Ante este contexto, en el presente estudio se evalúa 
de forma crítica la regulación detrás del mercado de 
electricidad costarricense y se identifican los aspectos 
que presentan ineficiencias, para luego formular pro-
puestas de reforma, con la intención de promover la 
adopción de regulaciones alineadas con los objetivos 
de una mayor competitividad y eficiencia del sector.

Todas las recomendaciones formuladas en este 
estudio parten de dos premisas básicas: a) Que la 
competencia es el mejor mecanismo para promover 
el bienestar del consumidor, y b) Que las regulaciones 
deben ser neutrales. Esto implica, por un lado, que la 
promoción de la competencia debe ser siempre la primera 
opción regulatoria a buscar, acudiendo a alternativas 
que más se le acerquen cuando no sea posible. Por otro 
lado, que todos los operadores del mercado, públicos 
o privados, deben tener la posibilidad de competir en 
igualdad de condiciones, sin ningún tipo de preferencia 
o favoritismo más allá de la competencia por méritos. 
Solo así los consumidores podrán recibir los beneficios 
del proceso competitivo, que se traducen en una mayor 
innovación, eficiencia, calidad y precio.

Regulador para favorecer la competencia, velar por la 
seguridad del suministro y proteger los derechos de los 
usuarios. Así, en lugar de estar atado a una sola forma 
de definir las tarifas, la Ley podrá prever distintas 
alternativas y modelos regulatorios, para que el Regulador 
elija de entre ellas la más adecuada para aplicar a cada 
actividad de la industria en un momento dado. Además, 
se le dotaría de ciertas potestades determinadas para 
regular la estructura del mercado, particularmente en 
la definición de las áreas geográficas para la operación 
de los distintos distribuidores, y la posibilidad (o no) de 
prestar los servicios de comercialización en conjunto 
con la distribución.

Finalmente, se elaboran propuestas específicas 
para la generación distribuida y las innovaciones 
tecnológicas que están impactando el sector. Este 

tipo de generación es una alternativa al modelo de 
generación de electricidad tradicional, pues conlleva 
producción de electricidad mediante generadores 
pequeños que se encuentran en el mismo lugar donde 
la electricidad se consume. Ello implica que ciertos 
consumidores gozarán de una categoría diferente, pues 
van a producir parte de la electricidad que consumen, 
pero ocasionalmente podrían tener necesidades 
adicionales de la red de energía, o bien excedentes que 
no usen instantáneamente y que deban insertar en la 
red para el uso de otro consumidor. De esta forma, 
consideramos necesario que se reconozca legalmente 
la figura de los Prosumidores y que se tomen las 
medidas regulatorias adecuadas no solo para promover 
esta actividad, sino también para evitar que la misma 
arriesgue la sostenibilidad del resto del sector.
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SECCIÓN I:  
GENERALIDADES SOBRE LAS REGULACIONES AL SECTOR

2	 Ver, entre otros: Loría, M, & Martínez, J. (2017). El sector eléctrico en Costa Rica. Serie Visión Costa Rica, PV-01-17, 1-30. Academia de Centroamérica. Recupe-
rado de https://www.academiaca.or.cr/wp-content/uploads/2017/05/El-sector-ele%CC%81ctrico-en-Costa-Rica.pdf

El suministro eléctrico tiene características muy 
particulares: depende de una red de distribución 
física que debe funcionar permanentemente, lo cual 
exige una alta coordinación entre los distintos actores; 
no es un producto que se pueda almacenar de forma 
económicamente eficiente (al menos en el estado actual 
de la tecnología, aunque ha habido avances en esa 
dirección); la demanda varía según las horas del día, 
épocas del año, condiciones del clima, etc., pero debe 
siempre ser satisfecha de forma inmediata; requiere de 
una muy alta inversión con grandes costos hundidos; 
entre otras. Todas estas condiciones justifican la 
existencia de una regulación especial.

Históricamente, estas características provocaron 
que la industria se considerase un monopolio natural. 
Por ello, lo usual era regularlo por medio de un mono-
polio estatal verticalmente integrado, para aprovechar 
las economías de escala que genera la integración ver-
tical, y a la vez evitar el conflicto entre el proveedor 
monopolista y el fin público (Helm & Jenkinson, 1998, 
p. 1). Esta estructura de mercado monopolista se com-
plementó con regulaciones a los precios, limitando el 
nivel de retorno máximo de las inversiones (sistema ac-
tualmente conocido como “regulación al costo” o por 
“tasa de retorno”) (Steiner, 2000, p. 11).

Con el paso del tiempo, e impulsados en gran parte 
por el desarrollo tecnológico, se han identificado cinco 
segmentos distintos del mercado:

•	 Generación: Consiste en la producción de 
electricidad, ya sea por fuentes renovables 
(hidroeléctrica, eólica, solar, geotérmica, etc.) o 
no renovables (combustibles fósiles, gas, etc.).

•	 Transmisión: Es el transporte de electricidad 
utilizando una red de líneas de alta tensión, lle-
vándola hasta subestaciones ubicadas en distin-
tas localidades donde se les reduce la tensión.

•	 Comercialización: La comercialización hoy en 
día supone una labor de intermediación entre la 

oferta y la demanda de energía, por la cual el co-
mercializador representa a los grandes consumi-
dores en el mercado, negociando con los distin-
tos generadores y ofreciendo a los consumidores 
soluciones o paquetes energéticos con valor 
agregado, para atender sus necesidades especí-
ficas de energía a corto o largo plazo, a partir de 
una gama de fuentes disponibles.

•	 Distribución: Por medio del servicio de distri-
bución se suministra la electricidad llevándola 
de las subestaciones a cada uno de los consumi-
dores, sean estos domésticos o industriales.

•	 Gestión Comercial: La gestión comercial invo-
lucra la atención de los clientes, reparación de 
averías, facturación, cobro, y relacionados. Por 
lo general es usual que la gestión comercial la 
realicen las propias empresas distribuidoras, ya 
sea directamente o con apoyo de terceros que les 
brindan a éstos los servicios.

Al segmentar el mercado de esta forma se reconoció 
que no todas las actividades de la industria son monopo-
lio natural, por lo que es posible introducir competencia 
en algunas de ellos. En paralelo, se desarrollaron meca-
nismos regulatorios más modernos para los segmentos 
que mantienen su condición de monopolio natural.

Actualmente es posible identificar cuatro modelos 
distintos de regulación, clasificados según la profundi-
dad en que se introduzca la competencia en el mercado. 
Estas modalidades de regulación, adoptadas con algu-
nas variantes según el caso, son2:

a.	 Monopolio verticalmente integrado: Una sola 
empresa (usualmente de propiedad pública y 
ocasionalmente una empresa privada sujeta a 
muy altas regulaciones) se dedica a la totalidad 
de actividades sin competencia. Es decir, esta 
misma empresa posee y opera plantas generado-
ras, red de transmisión y distribución, y realiza 
la comercialización.
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b.	 Comprador único: Es un esquema similar al 
anterior, en donde hay apertura en el segmento 
de generación de energía. Aquí, existen varios 
generadores de electricidad quienes deben 
venderla a un único comprador. Este comprador 
podría entregarla a varios distribuidores (de 
haberlos) o bien operar por sí mismo el resto 
del sistema. En este modelo la competencia está 
tan restringida que sólo funciona con contratos 
de largo plazo, adjudicados mediante subasta 
pública (competencia “por” el mercado, y no 
“en” el mercado).

c.	 Competencia mayorista: En este modelo 
existe un grado mayor de competencia, ya que 
todos los generadores compiten en igualdad 
de condiciones por vender electricidad a las 
empresas distribuidoras. Esto implica un mayor 
nivel de separación funcional, ya que el operador 
del sistema de transmisión no participa en las 
negociaciones, sino que otorga acceso por igual 
a todos los generadores a cambio de un pago por 
uso de la infraestructura de red. Aquí las ventas 

pueden darse tanto por contratos a largo plazo 
como por contratos tipo “Spot”, pero solamente 
a empresas distribuidoras, sin que existan 
negociaciones directas entre los generadores y 
los consumidores.

d.	 Competencia minorista: En este modelo los 
consumidores pueden elegir a sus proveedores 
de electricidad. Así, el consumidor puede elegir 
a su empresa comercializadora (con lo cual éstas 
compiten entre sí), e incluso pueden negociar 
contratos directamente con los generadores 
(aunque por los costos de la transacción es 
usual que esto lo hagan solamente los grandes 
consumidores). El único segmento que se mantiene 
de forma monopolista es el de la transmisión.

En nuestro país el modelo de organización actual es 
el de un monopolio verticalmente integrado, con algu-
nas características específicas (y de aplicación muy re-
ducida) del modelo de comprador único. Esta es la mo-
dalidad regulatoria en la que prácticamente no existe 
competencia en el mercado.
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SECCIÓN II:  
MODELO REGULATORIO VIGENTE EN COSTA RICA

Las siguientes son las principales características del 
esquema regulatorio de esta actividad en el país, que 
como vimos sigue el modelo del monopolio vertical-
mente integrado.

I. ENERGÍA ELÉCTRICA 
COMO SERVICIO PÚBLICO

El artículo 5, inciso a) de la Ley de la Autoridad 
Reguladora de los Servicios Públicos (ARESEP) decla-
ra el suministro de energía eléctrica como “servicio pú-
blico”. En consecuencia, se trata de una actividad cuya 
titularidad es del Estado y los particulares pueden par-
ticipar en ella únicamente cuando les es delegada, y las 
tarifas deben ser objeto de regulación por parte de la 
ARESEP.

Para el caso de electricidad, internacionalmente 
existe una tendencia reciente de sustraer este sector de 
la noción de servicio público, buscando otras formas 
de proteger al usuario y al funcionamiento del mercado 
sin tener que sujetarlo a la rigidez y formalidades de 
esta categoría. Por ejemplo, en la Unión Europea se 
concibe que el suministro de energía eléctrica se puede 
clasificar como un “servicio de interés económico 
general”, lo cual justifica la existencia de regulaciones 
superiores a la generalidad de bienes y servicios, pero 
a la vez implica una considerable reducción de las 
barreras de entrada (en comparación con los servicios 
públicos) (Tornos, 2016, p. 201).

II. ESTRUCTURA DEL MERCADO

De los cuatro posibles modelos regulatorios indi-
cados, nuestro país optó por una estructura de mer-
cado de “empresa única integrada verticalmente”, con 
algunas variantes originadas en razones históricas. 
Esta empresa, además, actúa como “comprador úni-
co” de la limitada generación privada existente en el 
país, y con algunas excepciones al monopolio a nivel 
de distribución.

Las siguientes son las principales características de 
las regulaciones de los distintos segmentos del merca-
do eléctrico nacional:

A. Generación: Competencia limitada  
con múltiples barreras

Los principales generadores de electricidad en el 
país son dos empresas estatales (el ICE y la CNFL), dos 
empresas públicas de servicios de propiedad municipal 
que atienden mercados regionales (JASEC y ESPH), 
cuatro cooperativas de electrificación (COOPELESCA, 
COOPEGUANACASTE, COOPEALFARO y 
COOPESANTOS) y alrededor de 30 empresas de ge-
neración privada (Loría & Martínez, 2017, p. 13-14).

En el año 1990 se autorizó por primera vez la 
generación privada (Ley Nº7200). Sin embargo, las 
regulaciones a esta actividad generan barreras a la 
competencia y el desarrollo del sector. Algunas de estas 
barreras legales y regulatorias son:

•	 Cantidad máxima de energía que las generado-
ras privadas pueden vender: Los artículos 7 y 20, 
de la Ley Nº7200 imponen limitaciones a la pro-
ducción total de generadoras privadas, permitien-
do al ICE (como comprador único) adquirir hasta 
un 30% de la potencia total del sistema (15% para 
cada uno de los dos sistemas existentes). Esta li-
mitación constituye un tope máximo a la produc-
ción, ya que las generadoras privadas no pueden 
vender la energía a otros compradores en Costa 
Rica ni exportarla a otros países, quedando ociosa 
toda la capacidad de generación por encima de la 
energía que compra el ICE.

•	 Limitación al tamaño de las plantas de genera-
ción privadas. Las plantas que generan electri-
cidad al amparo del artículo 7 de la Ley Nº7200 
podrán tener una capacidad máxima de 20.000 
kw. Por su parte, quienes producen al amparo del 
artículo 20 de dicha Ley (según reforma de 1995) 
podrán tener una capacidad de hasta 50.000 kw.

•	 ICE como comprador único. Una de las prin-
cipales barreras regulatorias actuales es la pro-
hibición de firmar acuerdos directos de com-
pra de energía (PPA por sus siglas en inglés). 
Los excedentes de energía y/o capacidad ocio-
sa que suelen tener los generadores privados es 
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desaprovechada por el mercado, pues estos no 
pueden exportarla al Mercado Regional ni ven-
derla localmente a otros actores.

•	 Régimen diferenciado entre generadores 
privados. La Ley establece un trato diferenciado 
entre los distintos operadores del mercado. 
La principal diferencia es que los generadores 
al amparo del artículo 20 de la Ley dicha 
operan bajo la modalidad BOT, mientras que 
los generadores bajo el artículo 7 mantienen 
propiedad de los activos al finalizar el contrato. 
Esto incide directamente en los precios de 
la electricidad producida por los distintos 
generadores, además de otras diferencias de 
trato entre los participantes de ambos sistemas.

•	 Limitaciones a la inversión. Por mandato legal3, el 
capital social de las empresas generadoras deberá 
pertenecer al menos en un 35% a costarricenses. 
Esto constituye una limitación al ejercicio del 
comercio por razones de nacionalidad, contrario 
a las mejores prácticas internacionales en materia 
de inversión. Esta limitación, además, contradice 
el artículo 6 de la Ley Nº7472, que prohíbe 
precisamente establecer este tipo de limitaciones4.

•	 Limitaciones geográficas para operar. Varias 
normas restringen la competencia al decretar 
la imposibilidad de establecerse en ciertas áreas 
geográficas asignadas en exclusiva a operadores 
específicos. Este es el caso de la Ley Nº5889 (art. 
1) a favor de la ESPH en Heredia y la Ley Nº7799 
(art. 1) a favor de JASEC en Cartago.

•	 Ventajas exclusivas para ciertos operadores. 
Algunas disposiciones legales favorecen a opera-
dores específicos, al crear o mantener privilegios 
que no son accesibles para los demás. Esto se evi-
dencia en la Ley de la CNFL, Ley Nº2 de 1941 
(art. 4), donde se autorizan ventajas a favor de 
“empresarios como el Estado o los municipios”. 
Otros privilegios especiales se dan, por ejem-
plo, en el caso de solicitudes de concesión para 
aprovechamientos hidráulicos mayores de qui-
nientos caballos de fuerza, se le permite al ICE 

3	 Ley Nº7200, art. 3.
4	 A pesar de tratarse de una Ley posterior, la derogatoria tácita de esta limitación no ha sido aún declarada por ninguna autoridad competente.
5	 Conforme al artículo 16 de la Ley Nº449 “Ley de Creación del Instituto Costarricense de Electricidad”. 
6	 Conforme al artículo primero de la Ley Nº5961 “Declara interés público recursos geotérmicos”.

ejercer un derecho de prioridad5 y, en el caso de 
las actividades de investigación, exploración y 
explotación de los recursos geotérmicos del país, 
se encargan estas actividades exclusivamente al 
ICE, “sin necesidad de permisos o concesiones 
de dependencia alguna del Estado”6.

Adicionalmente, una importante distorsión a la 
competencia se genera por medio de las regulaciones 
del Centro Nacional de Control de Energía (CENCE). 
Este órgano es el encargado de hacer las asignaciones 
de cuotas de generación de electricidad en el país y 
es una dependencia del ICE (Loría & Martínez, 2017, 
p. 14). Ante inquietudes de los generadores privados 
por potenciales conflictos de interés, directrices de 
la ARESEP desde el año 2013 condujeron a que las 
cuotas se asignaran en orden de eficiencia, para evitar 
la producción de energía con plantas térmicas más 
ineficientes del ICE antes que comprar a generadores 
privados (Loría & Martínez, p. 14). Sin embargo, la 
pertenencia del CENCE a la Dirección Corporativa 
de Electricidad, que también es responsable de otras 
direcciones del sistema eléctrico del ICE, mantiene los 
potenciales conflictos de interés contrario al principio 
de neutralidad competitiva.

B. Transmisión: Un monopolio natural
La transmisión de electricidad se considera un mono-

polio natural, cuyas economías de escala provocan que 
la presencia de otras redes funcionando en paralelo sea 
antieconómica. Así, la existencia de un operador único 
(ICE) en el segmento de transmisión no es necesaria-
mente una barrera para el funcionamiento del mercado.

Sin embargo, el hecho que este operador único esté 
integrado verticalmente con los otros segmentos, los 
cuales además enfrentan considerables limitaciones, sí 
constituye una barrera regulatoria para la eficiencia y 
la competencia en el mercado, lo cual genera una ten-
dencia hacia el oligopolio que se acentúa tratándose de 
un bien de demanda inelástica y de primera necesidad, 
donde los consumidores prácticamente no puedan res-
ponder ante una actuación abusiva por parte de las em-
presas del sector (Zurimendi, 2017, p. 8).
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C. Distribución y Comercialización:  
“mini-monopolios” naturales

En la etapa de distribución y comercialización 
participan el ICE, la CNFL, JASEC, ESPH y las cuatro 
cooperativas de electrificación rural.

CUADRO 1: NÚMERO DE ABONADOS  
EN COSTA RICA POR EMPRESA A DICIEMBRE 2018

EMPRESA ABONADOS PORCENTAJE

ICE 787,164 44.46%

CNFL 567,718 32.07%

JASEC 98,997 5.59%

ESPH 86,917 4.91%

Copelesca 97,512 5.51%

Coopeguanacaste 78,712 4.45%

Coopesantos 46,016 2.60%

Coopealfaroruiz 7,416 0.42%

Total 1,770,452 100.00%

Fuente: ARESEP.

Estos datos no implican una verdadera participación 
del mercado, ya que por disposición legal los distintos 
distribuidores no compiten entre sí, sino que tienen 
asignados territorios que atienden en exclusiva. En 
otras palabras, el distribuidor tiene el monopolio de 
una determinada jurisdicción territorial, y los datos 
del cuadro anterior lo que reflejan son los tamaños de 
los distintos monopolios.

A partir del año 2003, las empresas públicas 
municipales y cooperativas de electrificación rural 
pueden vender la energía que generen de forma directa 
a los clientes de su área de concesión, amparados 
por la Ley Nº8345, la cual les permite suscribir entre 
ellas convenios de cooperación, inversión y operación 
conjunta y con otras empresas públicas y municipales. 
Las cooperativas han desarrollado importantes 
proyectos en sus respectivas zonas de influencia 
(Guanacaste, Los Santos y San Carlos), en las cuales la 
ley les confiere un carácter de monopolio, disfrutando 
de una ventaja competitiva.

Además, al comprar y vender energía entre sí, 
las cooperativas obtienen precios más bajos en 
comparación con el precio que le pagarían al ICE (Loría 
& Martínez, 2017, p. 15). Ya para el 2017, las empresas 

7	 Estos acuerdos se constituyen a largo plazo entre dos partes, generalmente entre un productor de energía y un cliente (un consumidor de electricidad o distribuidor).
8	 Principio establecido en el artículo 3, inciso b) de la Ley Nº7593. 

municipales y cooperativas realizaban alrededor 
de un 20% de las ventas totales de energía, con 
participaciones relativas similares (Loría & Martínez, 
2017, p. 15). Esto evidencia que una de las principales 
barreras regulatorias actuales es la prohibición de 
firmar acuerdos directos de compra de energía (PPA)7 
pues a los generadores privados se les prohíbe realizar 
este tipo de ventas.

D. Mercado eléctrico internacional:  
Monopolio en la exportación e importación

En 1998, mediante Ley Nº7848 se aprobó el Tratado 
Marco del Mercado Eléctrico de América Central, que 
creó un Mercado Eléctrico Regional (MER) mediante 
la interconexión de las redes eléctricas de los distin-
tos países. Conforme a dicho tratado, participan de ese 
mercado los agentes de los mercados mayoristas nacio-
nales reconocidos como tales por la legislación local.

En Costa Rica, la Ley Nº9004 establece que los 
únicos agentes del mercado eléctrico regional por Costa 
Rica son el Instituto Costarricense de Electricidad 
(ICE) y sus empresas. Así, por una disposición local, 
y no por exigirlo el tratado, el ICE es la única empresa 
nacional que puede participar en el Mercado Eléctrico 
de América Central (MER).

III. REGULACIÓN TARIFARIA POR TASA  
DE RETORNO (“SERVICIO AL COSTO”)

La Ley de la ARESEP optó para absolutamente 
todas las tarifas reguladas el principio de “servicio al 
costo”8. Esta metodología tiene como objetivo asegu-
rar que la tarifa a cobrar cubrirá los costos operativos 
junto con un retorno que permita asegurar nuevas in-
versiones. El precio o tarifa del servicio se realiza con 
base en los costos operativos y necesidades de inver-
sión del proveedor.

Una de las principales críticas de esta modalidad 
regulatoria es que los operadores no tienen incen-
tivos para aumentar su eficiencia, al saber que sus 
costos estarán asegurados por la tarifa. En la prácti-
ca, frecuentemente, se genera un incentivo para que 
la empresa realice inversiones de capital superiores a 
sus necesidades y que, al solicitar ajustes de tarifas, 
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sobrevalore sus costos operativos (Sandoval & Li, 2015, 
p. 45), y es usual que los proyectos de generación eléc-
trica tengan sobrecostos muy por encima de lo proyec-
tado, lo cual impacta directamente las tarifas (Arrieta, 
2019, p. 4-7).

Adicionalmente, esta modalidad tarifaria no consi-
dera las asimetrías en la información existentes entre 
el regulador y el regulado, las cuales dificultan calcular 
razonablemente los distintos elementos de la fórmula 
regulatoria y su impacto en las tarifas, por lo que la 
regulación se torna compleja y costosa.

Esta forma de fijar precios ha sido criticada por la 
OCDE (2016), quien recomendó al país modificarla.
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SECCIÓN III:  
MEJORES PRÁCTICAS INTERNACIONALES

9	 Ver Recomendación del Consejo de la OCDE sobre la separación estructural de las industrias reguladas, aprobada por el Consejo de la OCDE el 26 de abril de 
2001 [C(2001)78/FINAL - C/M(2001)9/PROV], reformada el 13 de diciembre de 2011 - [C(2011)135 - C(2011)135/CORR1 - C/M(2011)20/PROV] y el 23 de febrero de 
2016 [C(2016)11 - C/M(2016)3]. 

Un análisis comparado de modelos y mejores prácticas 
internacionales es un parámetro útil y necesario. Para 
eso se identificarán algunas de estas mejores prácticas 
que, a nuestro juicio, son una importante referencia de 
cambios que podrían adoptarse en el país.

I. CONSIDERACIONES GENERALES  
SOBRE LOS PROCESOS DE REFORMA  
EN EL SECTOR

Las primeras regulaciones del sector eléctrico se 
concentraron en promover el despliegue de la red y 
asegurar un suministro de calidad. Ahora bien, en los 
años 80 y 90 se dio en muchos países del mundo un 
fuerte movimiento de reforma en búsqueda de regu-
laciones que promuevan la eficiencia de la actividad.

Para ello, usualmente se han implementado cinco 
instrumentos de reforma (o combinaciones de éstos): (a) la 
separación de las actividades de generación, transmisión 
y distribución; (b) en algunos países, la privatización de 
activos (en la generación) o administración de activos 
públicos por terceros (en la transmisión y distribución); 
(c) promoción de la competencia en el mercado de la 
generación; (d) promoción de la competencia por el 
mercado de la transmisión y distribución; (e) cambio 
en las modalidades de fijación tarifaria, alejándose de 
las regulaciones por tasa de retorno (servicio al costo) y 
buscando otros esquemas que estimulen más la eficiencia 
(Estache & Rossi, 2004, p. 2).

Los efectos y beneficios de este movimiento de 
reforma fueron evidentes. La experiencia internacional 
nos dice que aquellos países que pasaron a mecanismos 
de mercado como la base de su organización 
industrial experimentaron reducciones en los precios 
de la electricidad entre 18.6% y 33.7% en un lapso de 
seis años (Hernández, 2018).

De los anteriores elementos, son relevantes para este 
estudio los relacionados con el diseño de estructura del 
mercado y con los mecanismos para regulación de tarifas.

II. ESTRUCTURA DEL MERCADO. 
MEJORES PRÁCTICAS INTERNACIONALES 
RECOMIENDAN LA SEPARACIÓN VERTICAL

En el suministro de energía eléctrica coexisten 
segmentos que son monopolio natural con otros en los 
que es posible que haya competencia. En estos casos las 
mejores prácticas internacionales recomiendan separar 
los diferentes segmentos, para introducir y fomentar la 
competencia en todas aquellas actividades en las que 
sea posible, y adoptar las medidas para evitar que la 
firma dominante de los segmentos no-competitivos 
aproveche las ventajas de su posición para impedir la 
competencia en los otros segmentos.

En el año 2001 la OCDE emitió una recomendación 
oficial de separar estructuralmente las industrias regu-
ladas9. Posteriormente, en el año 2016, la OCDE evaluó 
el estado de la implementación de la recomendación, 
concluyendo que la separación estructural se mantiene 
como un remedio adecuado, y que es deseable intro-
ducir y facilitar la competencia en todas aquellas ac-
tividades en las que sea posible hacerlo, al ser esta la 
mejor herramienta de control de los costos, innovación 
y mejorar la calidad de la regulación para favorecer a 
los usuarios finales y consumidores. (OECD, 2016, 
Structural separation in regulated industries: Report on 
implementing the OECD recommendation).

Otra referencia relevante la ofrece la Unión 
Europea, la cual mediante la directiva 2009/72/CE 
establece a sus Estados Miembro la obligación de 
separar verticalmente el mercado eléctrico, además de 
ciertas reglas sobre la operación de este mercado.

III.  REGULACIÓN TARIFARIA. DE LA 
REGULACIÓN POR TASA DE RETORNO  
A LA REGULACIÓN POR INCENTIVOS

Por lo general se recomienda utilizar la promoción 
de la competencia en primera instancia para promover 
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precios competitivos en los mercados. En ocasiones, sin 
embargo, es necesaria la intervención del Estado para 
regular precios, sea por condiciones propias del servi-
cio (por ejemplo, ante la presencia de un monopolio 
natural), o por circunstancias del mercado en las que 
no se da una competencia efectiva en la materialidad.

En aquellos casos en que se deba optar por la re-
gulación de tarifas, se utilizan diversos esquemas. Los 
principales de ellos son:

A. Regulación por costo de servicio  
(o tasa de retorno):

Este modelo se creó en los Estados Unidos de América 
en la década de los años 50, como mecanismo para evitar 
sobreprecios por parte de los operadores de monopolios 
naturales. El mismo pretende establecer la tarifa con base 
en los costos en que incurre el prestador del servicio, para 
evitar que éste reciba ganancias exorbitantes. Además, 
tiene como característica que prioriza e incentiva la 
calidad en la prestación del servicio.

Para ello, se establece una tarifa contemplando las 
inversiones realizadas por el proveedor y rendimientos 
razonables, así como el costo de operación y manteni-
miento. Según se indicó anteriormente, este es el mo-
delo de regulación tarifaria de nuestro país para todos 
los servicios públicos regulados por la ARESEP.

Este sistema ha sido criticado ya que otorga pocos 
incentivos para la eficiencia de costos, las asimetrías 
en la información, y el alto costo de la regulación, ya 
que exige una labor intensa de parte del regulador para 
estar permanentemente ajustando tarifas.

B. Regulación de precio tope (Price cap)

Como una forma de buscar la eficiencia en la 
prestación del servicio, en los años 80 se desarrolló 
en Inglaterra un sistema de regulación tarifaria por 
precios tope. Bajo este sistema, las empresas pueden 
cobrar un precio máximo o techo fijado por la 
autoridad, y los ahorros en los costos que generen (con 
el correspondiente aumento en utilidad) pertenecerá a 
la empresa proveedora.

La forma más común de fijar tarifas bajo esta mo-
dalidad es el modelo conocido como “RPI-X”, el cual 
ha sido ampliamente difundido y aceptado en la ma-
yoría de los países miembros de la OCDE (Mirrlees-
Black, 2014).

Según el modelo RPI-X, los precios se ajustan según 
las variaciones en el índice de precios al consumidor 
menos un factor “X” de eficiencia esperada que se le 
debe trasladar al usuario. La principal virtud de este 
sistema es la creación de incentivos para la eficiencia 
y el ahorro, mediante un mecanismo más simple y 
menos costoso de implementar para el regulador. 
Además, reduce los costos de la regulación y aumenta 
la transparencia, ya que las variaciones al precio se 
determinan con base en un índice externo a las partes.

El modelo no ha estado exento de críticas. La 
principal de ellas es la dificultad para determinar 
el factor de productividad (X) adecuado. Por un 
lado, si el factor es demasiado bajo se generan rentas 
monopólicas para las empresas y si es demasiado alto 
se compromete su viabilidad. Por otro lado, se le critica 
que los fuertes incentivos para reducir costos pueden 
generar desmejoras en la calidad (Soto, 2009, p. 89). 
Adicionalmente, la flexibilidad que tiene la empresa 
para fijar tarifas (siempre debajo del tope) puede 
generar “shocks” tarifarios (Soto, 2009, p. 89).

Por estas razones, la implementación de este 
modelo debe de ir acompañada de regulaciones 
complementarias, que incluyan al menos mecanismos 
adicionales para combatir o compensar las asimetrías 
en la información, así como con adecuadas regulaciones 
de la calidad mínima que deben garantizar los 
prestadores de servicios.

C. Regulación por comparación (Yardstick)

Por medio de la regulación por comparación se 
establece un tope de tarifa tomando en cuenta el 
desempeño de otras empresas similares que operan en 
otras localidades geográficas. Este modelo se utiliza 
principalmente en situaciones en las que existen varios 
monopolios locales que no compiten directamente, 
por lo que se simulan condiciones de competencia 
artificiales para promover la eficiencia de las empresas.

Las principales dificultades de este modelo están en 
elegir adecuadamente las empresas que se utilizarán 
como referencia y, cuando se requiera, hacer los ajustes 
necesarios para hacerlas comparables entre sí (proceso 
que frecuentemente involucra reclamos de parte de los 
regulados indicando que tienen “circunstancias espe-
ciales”) (Révolo, s.f., p. 32).
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D. Regulación por empresa modelo  
o empresa eficiente

Este método de regulación se desarrolló en Chile 
a inicios de los años 80. Específicamente, intenta 
solucionar tres situaciones de las empresas públicas 
locales de la época: Las ineficiencias del modelo de tasa 
de retorno utilizado hasta ese momento; la influencia 
política en la fijación de las tarifas, que redundaba 
en subsidios que a su vez creaban problemas fiscales 
recurrentes; y la ausencia de capacidad técnica capaz de 
regular a las empresas prestadoras de servicio (Bustos 
& Galetovic, 2002).

Esta metodología simula una competencia ficticia, 
pero en lugar de compararse con una empresa similar 
de otro lugar, se utiliza como parámetro el desempe-
ño de una empresa “modelo” hipotética que provee los 
servicios de la forma más eficiente posible, y contra la 
cual todos los operadores compiten virtualmente.

Las principales ventajas de este modelo es que, 
al igual que los precios máximos, constituye una 
regulación por incentivos que promueve la eficiencia y 
los mejores precios a los consumidores. Por otro lado, 
se le critica que determinar las condiciones y costos 
de la empresa modelo suele ser una tarea compleja, 
y a menudo no se cuenta con suficiente información 
disponible. Adicionalmente, la fijación de la tarifa se 
puede ver falseada por elementos como la obsolescencia 
tecnológica, puesto que el modelo contempla la mejor 
tecnología disponible al momento de su elaboración.
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SECCIÓN IV:  
PROPUESTAS REGULATORIAS PARA EL SECTOR ELÉCTRICO COSTARRICENSE

10	 Sobre este tema, ver: Comisión Europea. (s.f.). Servicios de interés general. Recuperado de https://ec.europa.eu/info/topics/single-market/services-general-in-
terest_es

Según se desprende de las secciones anteriores, las 
regulaciones actuales del sector eléctrico se alejan de 
las mejores prácticas internacionales. Por ello, en esta 
sección intentaremos sugerir algunas reformas al sis-
tema regulatorio actual, con el propósito de introducir 
principios de competencia que promuevan la eficiencia 
del mercado y el bienestar del usuario, lo cual además 
es esperable que redunde en la competitividad del país.

PRIMERA RECOMENDACIÓN:  
DECLARAR LA GENERACIÓN Y TRANSMISIÓN  
DE ENERGÍA ELÉCTRICA COMO  
“SERVICIO ECONÓMICO DE INTERÉS GENERAL”, 
ABANDONANDO LA NOCIÓN SUBJETIVA  
DE SERVICIO PÚBLICO

Según se indicó, la declaración de un “servicio pú-
blico” tiene como consecuencia que el ingreso a estos 
mercados tiene numerosas barreras y limitaciones sin 
que necesariamente exista una valoración previa de su 
razonabilidad.

Si bien el interés público permea a estos servicios, 
esto no es motivo suficiente para excluirlos de la libre 
iniciativa privada. Todo lo contrario: la evidencia su-
giere que la titularidad exclusiva del servicio a favor 
del Estado no ha impactado en una mejor calidad de 
los servicios en favor de los usuarios.

Por lo tanto, es recomendable abandonar la cali-
ficación tradicional de servicio público otorgada al 
suministro eléctrico y someterlo a un nuevo régimen 
de “servicios económicos de interés general”. Estos 
son servicios que se prestan sujetos a las normas de 
competencia y a la vez sometidos a regulaciones espe-
ciales. Este concepto ha sido ya adoptado en la Unión 
Europea con buen suceso10.

Al menos en las etapas de generación y 
comercialización, que no son monopolio natural, 
es económicamente viable y eficiente introducir 
competencia regulada. La exclusión de ambos 

segmentos del régimen de servicio público no implicaría 
desregulación, pues la actividad como tal sigue siendo 
“de interés general”. Por el contrario, se deberá dotar al 
Regulador de la independencia y facultades suficientes 
para velar por la correcta prestación del servicio a los 
usuarios, la garantía de suministro, así como por la 
sana competencia entre los actores del mercado.

SEGUNDA RECOMENDACIÓN:  
SEPARACIÓN DE ACTIVIDADES (UNBUNDLING)

En línea con las mejores prácticas internacionales 
y las recomendaciones de la OCDE, se recomienda se-
parar las operaciones en los distintos segmentos de la 
cadena y someterlos a cada uno de ellos a reglas especí-
ficas según sus propias características.

Para cumplir con estas regulaciones, por ende, los 
participantes del mercado que tengan algún grado de 
integración vertical (Grupo ICE, empresas municipa-
les y Cooperativas) deberán separar sus actividades. 
Esta separación, en teoría, puede darse bajo alguna de 
las siguientes modalidades:

•	 Separación contable: Se mantienen balances 
separados para cada una de las unidades de 
negocio. Esta es la forma más leve y menos 
efectiva de separación, que difícilmente resuelve 
los conflictos de interés identificados en la 
integración, por lo que no se recomienda.

•	 Separación operativa o funcional: Cada unidad 
de negocios opera con una gestión separada 
y toma decisiones con independencia entre 
sí y con sistemas de información separados. 
Sin embargo, no requiere un consejo de 
administración independiente.

•	 Separación legal: Las unidades de negocio de-
ben separarse en entidades jurídicas distintas, 
con consejos de administración independientes, 
gestión separada y toma de decisiones totalmen-
te separadas con respecto a la operación.
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•	 Sistema de operador independiente (ISO): 
Empresas que operan en generación o distribu-
ción tienen también titularidad sobre las redes, 
pero éstas están sometidas a una gestión inde-
pendiente y supervisada por el regulador.

•	 Separación patrimonial o estructural: Implica 
una separación total. Los activos que participan en 
cada uno de los segmentos pertenecen a entidades 
totalmente independientes y separadas entre sí.

Sobre este punto se recomienda establecer una sepa-
ración de tipo “legal” pero, a su vez, dotar al Regulador 
de la potestad para requerir el establecimiento de un 
operador independiente o incluso la separación patri-
monial de ser necesario.

Obedeciendo a un criterio de realidad, se recomienda 
como parte de la discrecionalidad técnica del Regulador, 
permitir a modo de excepción la posibilidad de integrar 
las actividades de distribución y comercialización (de 
forma motivada y no-discriminatoria), así como deter-
minar el grado de separación que debe mantener una 
empresa que se dedique a ambas actividades.

TERCERA RECOMENDACIÓN:  
MODIFICACIONES A LAS REGLAS  
PARA OPERAR EN EL MERCADO

Una consecuencia directa de la separación de los 
distintos segmentos y actividades es el establecimiento 
de las reglas de juego para desarrollarse en cada una de 
ellas, así como ciertas normas generales que aplicarían 
de forma transversal a todas ellas. Sobre el particular, 
se recomienda lo siguiente:

Garantizar el acceso abierto y no discriminando  
a la red eléctrica

La red de transmisión principalmente, pero también 
la de distribución, es un activo esencial de la industria 
eléctrica. Por ende, se recomienda implementar reglas 
claras de acceso que impidan al Operador o Gestor de 
las redes de Transmisión y distribución, manipular 
la disponibilidad de la red. Además, las reglas deben 
propiciar la transparencia en la información genera-
da por el Operador de la Red, especialmente los datos 

11	 Un acuerdo de compra de energía (PPA por sus siglas en inglés) es un acuerdo de suministro de electricidad a largo plazo entre dos partes, generalmente entre 
un productor de energía y un cliente (un consumidor de electricidad o distribuidor). El PPA define las condiciones del acuerdo, como la cantidad de electricidad a 
suministrar, los precios negociados, la contabilidad y las sanciones por incumplimiento. Los PPA se pueden utilizar para reducir los riesgos de precios de mercado, 
razón por la cual son frecuentemente implementados por grandes consumidores de electricidad para ayudar a reducir los costos de inversión asociados con la 
planificación u operación de plantas de energía renovable.

concernientes a la capacidad de la red y los efectos de 
las conexiones en la seguridad y regularidad del sumi-
nistro. El Regulador tendrá potestades suficientes para 
requerir y analizar dicha información, para resolver los 
conflictos de acceso que se susciten y, en general para 
velar por el derecho de acceso y conexión.

Eliminar restricciones a la inversión
Las restricciones identificadas para la inversión, 

particularmente las basadas en la nacionalidad, no 
aportan ningún beneficio aparente al desarrollo de 
la actividad. Por el contrario, generan una pérdida de 
oportunidades para acceder a capital de riesgo para las 
inversiones futuras que requiera el sector.

Introducción de principios de competencia en la 
generación eléctrica y mecanismos de mercado

Es recomendable que, en donde sea posible, se intro-
duzcan reglas que permitan la libre competencia como 
mecanismo de promover la eficiencia, lo cual redundará 
en beneficios para los usuarios. Con el nivel de desarro-
llo tecnológico actual esto es posible en los segmentos 
de generación y comercialización, los cuales deben ser 
mercados abiertos pero sujetos a regulación especial.

La principal reforma para ello es, entonces, eliminar 
la obligación que tienen los generadores de vender su 
energía a un comprador único (ICE) y permitir que se 
venda la misma a los distribuidores, a los grandes con-
sumidores de forma directa, y a otros generadores por 
medio de un sistema de intercambio, para que éstos pue-
dan cumplir con contratos o compromisos puntuales.

Para que esta apertura del mercado sea funcional, 
debe ir acompañada de reglas para crear un Mercado 
Mayorista Spot o “Bolsa” de energía, en el que gene-
radores, comercializadores y grandes consumidores 
realicen transacciones libres para ofrecer su produc-
ción, cubrir sus posiciones y satisfacer sus necesidades 
de energía a corto plazo. Todo ello de la mano de un 
Operador del Mercado independiente, encargado de la 
liquidación de las compras de energía, el cual asegure 
la transparencia y la eficiencia económica del mercado.

Paralelamente, se deben fomentar las Subastas para 
generar Contratos de Compra de Energía (PPA)11 de 
largo plazo entre participantes del mercado. La matriz 
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prácticamente renovable que tiene el país crea las con-
diciones óptimas para el florecimiento de este tipo de 
contratos, pues los pocos costos variables de la energía 
renovable permiten planificar la producción a largo 
plazo y que las transacciones entre partes se acuerden 
a precios fijos.

De forma coherente con esta apertura, se recomien-
da además eliminar las restricciones para la participa-
ción en el mercado (tanto las cuotas como los límites 
de capacidad) que actualmente restringen a los genera-
dores privados e impiden el crecimiento del mercado, 
generando además capacidad ociosa.

Parte del propósito de abrir el mercado de generación 
también es involucrar otras fuentes renovables más 
baratas que se traduzcan en una reducción de las 
tarifas para los usuarios. En esa línea, se debe favorecer 
la realización de distintas transacciones por varios 
participantes distintos, aún “no-tradicionales”. A 
modo de ejemplo, una posible oportunidad de negocio 
se podría dar con la generación de fuentes estacionales 
que demuestren ser útiles y seguras, como el bagazo 
de la caña de azúcar. De esta manera, empresas 
cañeras cuya actividad principal no es la producción 
de energía, en cierta época del año podrían producirla 
para su venta y generar contratos de futuros o swaps 
con consumidores o comercializadores interesados en 
cubrirse de riesgos futuros de escaladas de precios.

Otra recomendación es permitir a los generado-
res privados vender su energía ociosa en el Mercado 
Eléctrico Regional Centroamericano (MER). Para in-
troducir esta posibilidad en nuestro país, no es necesario 
implementar cambios sustanciales sino tan solo modifi-
car la Ley N°9004 por la cual Costa Rica limitó la parti-
cipación en el MER a las empresas del Grupo ICE.

Regulaciones especiales para el segmento  
de transmisión

Según se indicó, el servicio de transmisión eléctrica 
es un monopolio natural. De ahí que surge la necesidad 
de regularlo de forma específica para integrarlo con el 
resto del sistema y promover la eficiencia en el sector.

Un primer aspecto por considerar es la emisión de 
reglas de acceso a la infraestructura, para garantizar 
un ingreso no-discriminatorio a los activos necesarios 
para transportar la energía. Así, se deben establecer las 
reglas mediante las cuales los distintos actores accede-
rán a esta facilidad esencial, y la forma de determinar 
el precio del peaje a pagar.

Adicionalmente, se deberá establecer un Operador 
del Sistema Eléctrico Independiente y moderno para 
gestionar la red de transmisión, para programar la 
capacidad de generación en función de la demanda y 
para guiar la inversión en mejoras tecnológicas y am-
pliación de la red de transmisión (Smart Grids), siem-
pre bajo principios de proporcionalidad.

Este operador podrá ser un Operador del Sistema 
independiente (ISO) o bien una entidad legal 
específicamente creada para ello, dependiendo del 
nivel de separación que se elija al implementar la 
segunda recomendación de este informe (“separación 
de actividades”). Consecuentemente, se debe sacar al 
Centro Nacional del Control de la Energía (CENCE) 
de la estructura administrativa del ICE a la que 
pertenece actualmente y dotarlo de independencia y 
personalidad propia. Además, el Operador del Sistema 
(quien equilibra técnicamente la oferta y la demanda en 
tiempo real) debe ser independiente del Operador del 
Mercado eléctrico, en virtud de la distinta naturaleza 
de sus funciones.

Adicionalmente, podría considerarse la posibilidad 
de dejar previsto en la Ley un esquema para permitir la 
competencia “por” el mercado en la transmisión mediante 
Asociaciones público-privadas (APP) concursadas en 
los que la empresa privada participe para la inversión, 
mantenimiento, ampliación o inclusive la operación de 
las redes de transmisión. Esto no se identifica como una 
necesidad inmediata, ya que a diferencia de otros países 
que experimentaron procesos de reforma, Costa Rica 
sí cuenta con una amplia red de transmisión, pero no 
se descarta que en el futuro puedan darse necesidades 
de ampliación o modernización que requieran de 
inversiones significativas. El ISO o el Regulador serían 
los encargados de gestionar los concursos y adjudicar los 
contratos.

Regulaciones para el segmento de distribución
La actividad de distribución también posee las ca-

racterísticas de monopolio natural por lo que, al igual 
que la transmisión, podría mantenerse como servicio 
público, sujeta a determinadas reglas específicas de 
operación.

La regulación adecuada de este segmento es clave 
para permitir que los beneficios de la reforma alcancen 
al consumidor residencial y no solo a los grandes 
consumidores de electricidad. En ausencia de un 
segmento de distribución dinámico y eficiente gran 
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parte de las eficiencias del sector no llegarán a los 
pequeños consumidores de energía que, a diferencia 
de los grandes consumidores, no tendrían la opción de 
elegir a su proveedor (dados los costos de transacción 
que esto representa) ni de negociar mejores tarifas por 
altos volúmenes de compra.

Como un primer aspecto, en lugar de delimitar por 
Ley las zonas geográficas de servicio para cada distri-
buidora, se recomienda establecer la posibilidad del 
Regulador de definirlas (tomando como punto de par-
tida la forma en que actualmente se presta el servicio). 
Así, estas áreas podrían ser ajustadas por el regulador 
para adaptarse a las necesidades de la población, los ni-
veles de consumo de los usuarios, y los cambios futu-
ros que puedan darse en el mercado. Esto, acompañado 
de los correspondientes mecanismos de compensación 
entre las distintas distribuidoras cuyas áreas de servi-
cio se vean afectadas.

Asimismo, en este segmento también podría consi-
derarse el establecimiento de Alianzas Público-Privadas 
(APPs) o bien concesiones de servicio público, con el fin 
de satisfacer futuras necesidades de inversión.

Dentro de los procedimientos de fijación de las ta-
rifas como punto de partida, se recomienda que en una 
eventual reforma las tarifas de este segmento se fijen 
inicialmente conforme a un modelo de Competencia 
Comparativa o Yardstick Regulation. Con esto, se si-
mularán condiciones de competencia para eliminar 
–al menos hasta cierto punto– los efectos del “mini” 
monopolio natural que se presenta en este segmento.

Apertura a la competencia del segmento 
de comercialización

En sistemas más desarrollados, la comercialización 
implica una intermediación entre la oferta y la deman-
da de energía, por la cual el comercializador representa 
a los grandes consumidores en el mercado, negociando 
con los distintos generadores y ofreciéndole a los con-
sumidores soluciones o paquetes energéticos persona-
lizados y adaptados a sus necesidades a partir de una 
gama de fuentes disponibles, lo que aporta un valor 
agregado importante para el consumidor.

Así, es posible abrir el mercado y permitir que dis-
tintas empresas compitan para realizar estas tareas, 
sirviendo inclusive como agregadores de demanda 
capaces de fortalecer la capacidad negociadora de los 
consumidores frente a los generadores.

CUARTA RECOMENDACIÓN:  
MODIFICACIONES AL SISTEMA  
DE REGULACIÓN DE TARIFAS

Según se adelantó, se recomienda alejarse del prin-
cipio de regulación por tasa de retorno y optar por 
mecanismos de regulación por incentivos. Ahora bien, 
experiencias en este y otros mercados han demostrado 
que los avances tecnológicos pueden modificar las ne-
cesidades del sector, a veces de forma disruptiva. Por 
ello, se recomienda adoptar modelos flexibles de re-
gulación que permitan adaptarse en el tiempo sin te-
ner que acudir frecuentemente a cambios legales que, 
por su naturaleza, son de adopción más lenta.

Por ello, en lugar de fijar de forma permanente alguna 
opción regulatoria determinada, se recomienda prever 
por Ley un elenco de posibles modelos de regulación 
y los principios que se deben seguir para elegir entre 
ellas, dotando de facultades suficientes al Regulador 
para elegir la metodología que considere adecuada 
según las condiciones del mercado lo recomienden en 
un momento dado. Con ello, se optaría por un esquema 
menos rígido de regulación que permita adaptarse a los 
avances tecnológicos y necesidades futuras del mercado 
sin necesidad de acudir a modificaciones legislativas.

La Ley, además, podría determinar los criterios que 
debe seguir el Regulador en esta elección, privilegiando 
aquellos esquemas en donde el costo de la regulación sea 
el menor posible, y que generen incentivos que estén ali-
neados con las políticas regulatorias del momento.

Como punto de partida, se recomienda establecer 
los siguientes modelos:

•	 Libertad de competencia y de fijación de 
precios en los segmentos de generación y 
comercialización.

•	 Regulación por precio máximo en el segmento 
de transmisión, sea RPI-X o empresa modelo. De 
estos dos, el RPI-X pareciera ser menos complejo 
de implementar (al menos inicialmente).

•	 Regulación por comparación (yardstick) en el 
segmento de distribución.

Otra novedad que se puede incluir en la Ley es el 
“Arbitraje tarifario”, como mecanismo para compensar 
las asimetrías en la información. Este mecanismo 
operaría en situaciones en que las partes interesadas 
deban negociar un precio o tarifa. A falta de un acuerdo, 
la tarifa podría ser definida por un tercero (que podría 
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ser el propio regulador). Este tercero elige una de las 
dos posiciones planteadas, pero no puede optar por una 
opción intermedia. Este sistema genera incentivos para 
que los regulados formulan propuestas razonables, ya 
que saben que si su postura no es razonable aumenta la 
probabilidad que elijan la otra.

QUINTA RECOMENDACIÓN:  
FORTALECIMIENTO DEL REGULADOR  
Y MODIFICACIÓN AL PAPEL QUE DESEMPEÑA  
EN LA INDUSTRIA

Como se deriva de las recomendaciones anteriores, 
esta propuesta modifica sustancialmente el rol del regu-
lador en el mercado, que trasciende las intervenciones 
actuales de fijación de tarifas y de estándares de calidad.

Es decir, la implementación de las anteriores reco-
mendaciones generará también modificaciones en la 
ARESEP y nuevos retos para ella, convirtiéndolo en un 
verdadero Regulador del mercado al otorgarle potesta-
des adicionales para determinar políticas regulatorias 
del sector y flexibilidad para ajustar las regulaciones 
con el paso tiempo.

Esto implica un fortalecimiento de las potestades 
y discrecionalidad del Regulador (sujeta a reglas 
claras y controles específicos), así como normas para 

resguardar su institucionalidad e independencia, y así 
favorecer la competencia, velar por la seguridad del 
suministro y proteger los derechos de los usuarios. Una 
de las alternativas a valorar en ese sentido, es crear un 
órgano desconcentrado de ARESEP especializado en la 
regulación del sector eléctrico, similar a lo que ocurre 
con SUTEL en materia de telecomunicaciones; ello en 
virtud de la especial complejidad y características de 
este sector.

Una parte vital de la reforma, a nuestro juicio, es 
también dotar al regulador de potestades suficientes 
para cambiar de modelo regulatorio según las 
circunstancias (dentro de un marco de opciones 
preestablecidas por Ley). Esto permitirá ajustar las 
regulaciones al paso del tiempo, a las cambiantes 
necesidades del mercado, y sobre todo a los cambios 
tecnológicos que se avecinan. Lo anterior es reflejo 
de la nueva tendencia de Regulación por objetivos, la 
cual aporta dinamismo, flexibilidad y coherencia en la 
implementación de reglas para el mercado.

Esta flexibilidad también generará una permanente 
evaluación de resultados de los distintos modelos re-
gulatorios adoptados, y revitalizará el debate sobre las 
alternativas que más convienen para el desarrollo del 
sector y de la economía del país en general.
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SECCIÓN V:  
RESEÑA ESPECIAL SOBRE LA GENERACIÓN DISTRIBUIDA

La generación distribuida (GD) es una actividad 
producto de la disrupción tecnológica. Básicamente, 
consiste en la generación desde varias fuentes 
pequeñas y descentralizadas, operadas por el propio 
usuario. Bajo esta actividad, el usuario se convierte en 
productor-consumidor (Prosumidor).

El reto de la regulación es potenciar la GD sin 
menoscabar la viabilidad del sistema de distribución 
vigente ni la seguridad del Sistema Eléctrico Nacional, 
cuyas inversiones deben ser recuperadas, evitándose 
así que sea el usuario final quien termine pagando los 
costos de este nuevo modelo.

En cualquier caso, las empresas distribuidoras tie-
nen también el reto de adaptarse a las innovaciones 
tecnológicas, a la presencia de nuevos operadores que 
intermedian para ofrecer sistemas de ahorro y uso 
eficiente de la electricidad, y en general aprender a 
adaptarse a una demanda cada vez más decreciente de 
electricidad.

Es posible identificar algunas ventajas y desventa-
jas que ofrece la GD. Entre las ventajas, además de las 
medioambientales evidentes, destacan:

a. 	 Menor costo de capital en sistemas de genera-
ción, transmisión y distribución, pues las uni-
dades de GD sustituyen la capacidad de gene-
ración centralizada, y se reduce la necesidad de 
expandir el sistema de transmisión (Echevarría 
& Monge, 2017, p. 15).

b. 	 Redistribución de los riesgos financieros, dado 
que las inversiones asociadas con la GD no son 
asumidas por las empresas de servicios eléctri-
cos, sino por el conjunto de actores que finan-
cian, compran y operan los sistemas de GD 
(Echevarría & Monge, 2017, p. 16).

c. 	 Seguridad energética, pues la instalación de 
unidades de generación a pequeña escala 
con tecnología solar o eólica dispersas en un 
territorio amplio, reducen la variabilidad y la 
incertidumbre en la disponibilidad del recurso 
energético (Echevarría & Monge, 2017, p. 16).

d. 	Puede generar beneficios sociales valiosos, por-
que facilita y estimula la concientización y par-
ticipación de los consumidores en estrategias de 
implementación de medidas de eficiencia ener-
gética (Echevarría & Monge, 2017, p. 17).

Entre las desventajas, la principal de ellas es de na-
turaleza económica. Ante un aumento de la generación 
para autoconsumo, se da una consecuente disminu-
ción en las ventas de electricidad por parte del sistema 
eléctrico tradicional. Para las empresas de distribu-
ción, naturalmente la GD implica un riesgo financiero 
pues la mayor proporción de los costos del servicio de 
distribución eléctrica son costos fijos, es decir, no va-
rían con el nivel de consumo de electricidad. Por ello, 
las reducciones en las ventas no derivan en reducciones 
significativas de costos para estas empresas.

Ante el modelo de fijación tarifaria de “servicio al 
costo” que opera hoy día en Costa Rica, en el supuesto 
de una penetración masiva de GD, las tarifas tenderían 
a aumentar en proporción a la disminución del consu-
mo y de las ventas, trasladando al consumidor un peso 
adicional en la factura eléctrica.

Tal y como sugiere el BID en su Informe La 
Generación Distribuida para Autoconsumo en Costa 
Rica: Oportunidades y Desafíos (que utilizamos como 
base de la presente Propuesta), la Regulación de la GD 
tiene por objetivo democratizar la generación eléctrica, 
pero encontrando un equilibrio entre los intereses de 
los actores tradicionales de los sistemas de electricidad 
y los intereses de los prosumidores actuales o potencia-
les (2017, p. 20).

Bajo el esquema regulatorio actual del sector 
eléctrico (con un cuasi-monopolio verticalmente 
integrado), las siguiente son nuestras recomendaciones 
específicas que se relacionan con la actividad de GD:

a.	 Declarar la GD como un servicio económico de 
interés general, al igual que se propone para la 
actividad de generación tradicional.

b.	 Reestructurar el modelo tarifario, para recono-
cer los potenciales costos y beneficios impulsa-
dos por la GD para remunerar equitativamente 



20 Resumen 
Propuesta para una mejor regulación del sector eléctrico en Costa Rica
Julio 2020

la distribución, a la vez que tiene la responsabili-
dad de incentivar a las Distribuidoras a integrar 
la GD, de acuerdo con los objetivos de la política 
energética. Un modelo de Yardstick Regulation 
o de Price cap (con algunos ajustes) pueden ser 
adecuados para la actividad de distribución apli-
cable a la GD.

c.	 Eliminación de barreras de entrada.  
Actualmente el prosumidor puede retirar de la 
red de distribución hasta un máximo del 49% 
de la energía total generada, para utilizarla en 
el mes o meses siguientes en un periodo anual. 
Una parte considerable de la energía que gene-
ran se desperdicia. Dentro del enfoque regula-
torio que se recomienda esta restricción deja de 
tener sentido.

	 Asimismo, la limitación de la capacidad 
máxima instalada en un 15% de la demanda 
anual en un mismo circuito, debe ser ampliada 
a lo técnicamente necesario para garantizar la 
seguridad del suministro. La ARESEP como 
regulador debe revisar la consistencia de los 
estudios que así lo estipulen. Además, se debe 
considerar la alternativa de fijar límites que 
sean proporcionales a las características de 
cada zona o circuito y que los estudios para 
determinar esos límites sean financiados en 
partes iguales por el Estado como rector del 
sector, le empresa distribuidora y el cúmulo de 
Prosumidores interesados en instalar centrales 
de generación locales para GD.

d.	 Reglas técnicas de acceso. Esta recomendación 
implica crear una regulación técnica sobre las 
condiciones que deben cumplirse para que el 
prosumidor pueda conectarse a las redes, con 

miras a garantizar la seguridad del sistema. Se 
recomienda que la fijación de esas reglas proven-
ga del Regulador y que sea este quien dirima los 
eventuales conflictos de acceso a la red.

Ahora bien, en caso de adoptarse las reformas 
sugeridas en las secciones previas para liberalizar las 
actividades de generación y comercialización, así como 
separar las actividades verticalmente integradas, se 
sugiere adoptar una regulación para la GD basada en 
un Principio de Libre Acceso y No-discriminación a las 
redes de distribución por parte de los Prosumidores.

Para ello, primero es necesario calificar la actividad 
de Generación distribuida como un “Servicio 
Económico de Interés General”, en el mismo sentido 
que se expuso arriba, a efectos de no sujetar la actividad 
a concesiones del Estado y otras barreras burocráticas 
de entrada al mercado.

En segundo lugar, conforme a los principios de 
Regulación Inteligente plasmados anteriormente, con-
viene que la Ley se limite a definir los objetivos de la GD 
y se delegue en el Regulador la regulación de las condi-
ciones técnicas para su prestación, las modalidades de 
prestación, así como la metodología tarifaria a utilizar.

Por otra parte, para potenciar de manera efectiva la 
GD se propone permitir las 3 modalidades principales 
de GD: medición neta (net metering), facturación neta 
(net billing) y venta de energía (tanto venta total como 
venta de excedentes), de manera que sea el Prosumidor 
quien elija la modalidad de su preferencia y que inclu-
sive –respetando procedimientos y plazos mínimos 
que den seguridad jurídica– pueda trasladarse de una 
modalidad a otra. La estructura tarifaria para estas 
modalidades está intrínsecamente ligada a la tarifa que 
operaría en el supuesto de un mercado liberalizado 
como el propuesto.
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CONCLUSIÓN

Los precios de la electricidad y su impacto en la 
competitividad del país han sido motivo de preocupa-
ción en los últimos años. Los esfuerzos de solución, sin 
embargo, se han concentrado en buscar formas de pro-
ducir electricidad a mejor costo bajo el esquema actual, 
y son pocos los estudios que analizan el impacto que 
tienen las regulaciones sobre la situación actual.

Con el fin de formular aportes en esa dirección, 
este estudio se planteó como propósito identificar las 
principales barreras regulatorias que interfieren con la 
competencia y la eficiencia en el sector, así como for-
mular propuestas de reforma específicamente dirigi-
das a la búsqueda de un modelo más eficiente.

El diseño de las regulaciones actuales obedece a una 
realidad histórica distinta, en la que la prioridad era 
crear infraestructura para asegurar la mayor cobertura 
posible y un servicio de calidad. Este objetivo fue ple-
namente cumplido, ya que a julio 2017, el país contaba 
con un índice de cobertura eléctrica nacional de 99,4% 
(ICE, 2017, p. 1).

Con el paso del tiempo, y cumplidos los objetivos 
planteados inicialmente, el entorno económico ha 
cambiado radicalmente, surgiendo la necesidad de 
buscar competitividad y eficiencia como vía de apoyar 
el desarrollo del país. Adicionalmente, nuevas tecno-
logías han disrumpido el desarrollo normal del sector 
imponiendo nuevas necesidades.

Numerosos países en el mundo han realizado pro-
cesos de reforma, algunos de ellos hace ya varias déca-
das. Las regulaciones de nuestro país no se han ajus-
tado a los nuevos paradigmas. En el momento actual 
no solo es más evidente la necesidad de reforma, sino 
que además se presenta la oportunidad de analizar las 
experiencias reales en otros países y aprender de ellas, 
para aprender de sus aciertos y sus errores, extraer las 
mejores prácticas ya probadas en la realidad e incorpo-
rarlas a nuestra legislación.

A modo de resumen, las propuestas de regulación 
giran en torno a los siguientes elementos:

a.	 Separación vertical de los distintos segmentos de 
la industria.

b.	 Implementación de reglas estrictas que garanti-
cen el acceso a redes e impidan discriminaciones 
odiosas así como la manipulación de la disponi-
bilidad de la red.

c.	 Abandonar la noción subjetiva de “servicio 
público”, declarando como “Servicio Económico 
de Interés General” los segmentos de la industria 
que no sean monopolio natural.

d.	 Promoción de la competencia en los segmentos 
en donde esta sea posible, y regulación por in-
centivos en las que se mantengan como mono-
polio natural.

e.	 Fortalecer al Regulador, cambiando su rol en 
el mercado y otorgándole mayores potestades. 
Además, dotarlo de la posibilidad de adaptar los 
modelos regulatorios con el paso del tiempo.

f.	 Regulación especial para la Generación Distribuida.
Competencia y regulación no son conceptos exclu-

yentes. Es decir, promover la competencia no implica 
abandonar el rol de regulador del Estado. Por el contra-
rio, la regulación estatal debe direccionar a todos los ac-
tores del mercado hacia la libre competencia, e interve-
nir donde esta no sea posible, de manera que se generen 
eficiencias económicas que se materialicen en servicios 
a mejores precios y de mejor calidad para los usuarios.

Entre los posibles abordajes al tema de la eficiencia 
en el sector, modificar las regulaciones es ciertamente 
lento de implementar. Sin embargo, si los cambios se 
hacen de forma adecuada podrán generar una solución 
más significativa, efectiva y duradera.
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