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Prefacio

Hasta bien entrada |a década de los ochenta, € pensamiento de moda en América Latina recomendaba la
gestion de los servicios de infraestructura a través de monopolios publicos vertica mente integrados. Esta
recomendacion se basaba en las limitaciones del mercado para asignar eficazmente 10s recursos en pre-
sencia de economias de escala, rendimientos crecientes y costes hundidos, caracteristicas tecnol6gicas
propias de los sectores de infraestructura. Desde mediados de la década de los ochenta, se fue abriendo
paso un nuevo consenso que puso en tela de juicio que los rendimientos crecientes y las economias de
alcance justificaran la provision de servicios de infraestructura a través de un monopolio publico. El nue-
VO consenso argumenta que e mercado y la competencia deben estar presentes en todas las fases en que
sean posibles, puesto que, debido a desarrollo tecnol dgico, |os costes de transaccion derivados de la sepa-
racion de las actividades que configuran la provision de los servicios de infraestructura son pequefios en
comparacion con las pérdidas de eficiencia derivadas de la presencia de un monopolio integrado. Cohe-
rentemente con € nuevo consenso, la competencia y la participacion del sector privado han informado
las reformas de los sectores de infraestructura en América Latina. Aunque estas reformas estén funcio-
nando con éxito en la mayoria de los paises, € grado de competencia en la provision de estos servicios es

bgo

El Banco Interamericano de Desarrollo apoyay financia las reformas de los servicios de infraestructuray
para las acciones necesarias para asegurar la sostenibilidad de las mismas. La competencia efectivaen los
servicios de infraestructura aparece como uno de los retos principales con e que se enfrentan los paises
de Latinoamérica. En este contexto, la Division de Infraestructura y Mercados Financieros esta desarro-
[lando un programa de trabajo, Politicas de competencia en los servicios de infraestructura, consistente
en identificar problemas de competencia en sectores de infraestructura de laregion y en andlizar las razo-
nes legales y estructurales que lo provocan. Este programa de trabgjo contempla asmismo la identifica-
cién de aguellas regulaciones de competencia que son apropiadas para promover la competencia en los
sarvicios de infraestructuray frenar los comportamientos no competitivos de agentes con poder de merca-
do.

Este articulo, € primero de este programa de trabgjo, identifica y analiza los problemas de competencia
en el sector del gas de Colombia. Su tesis central es que a pesar de que e aumento de la competencia fue
uno de los objetivos de las reformas de la década de los noventa en Colombia, la competencia efectiva en
el sector de gas es muy bgja. La conjuncion de una regulacion sectoria intervencionista, unas leyes de
competencia confusas, y una ata concentracion de la propiedad explican, a juicio del autor, la falta de
competencia del sector.

Pietro Masci
Jefe
Divisién de Infraestructuray Mercados Financieros



Indice

Introduccion

Regulacion de laindustria

Estructura de la propiedad de la industria
Derecho de competencia e instituciones del sector

Laliberalizacion de precios a por mayor y la concentracion
de la propiedad: Un debate abierto

Conclusiones

Referencias

11

16

19

21



I ntroduccién

A comienzo de los afios ochenta, bagjo la égida
del monopolio estatal de petrdleos, Ecopetrol, se
inicia en Colombia € desarrollo del sector de
gas natural mediante una agresiva estrategia de
sugtitucion de combustibles. La organizacién
inicid de laindustria, con una completa integra-
cién vertical, estaba motivada por la necesidad
de asegurar la coordinacion de inversiones y
operacion en las actividades de produccion,
transporte y distribucion. A comienzos de los
afnos noventa, se reforma € sector del gas $
guiendo a igua que € resto de los servicios
publicos. Estas reformas se basaron en tres pila-
res. En primer lugar, € Estado pasa de ser en
presario a regulador de la provision de servicios
que redliza la empresa privada. En segundo -
gar, se introduce competencia en agquellos seg-
mentos en que elo es viable. Como consecuen-
ciade dlo, laindustria del gas natural sufre, a
igua que la de eectricidad y otros servicios
publicos, una separacion vertical de negocios y
se imponen restricciones a la integracion hori-
zontal y vertical. En tercer lugar, las encargadas
de desarrollar y hacer cumplir la regulacién son
agencias independientes.

En la nueva estructura institucional del sector, la
Comisién de Regulacion de Energia y Gas
(CREG) asume las funciones que aguna vez
gercieran, en € pasado, la Comision de Precios
de Petrdleo y Gas Natural (CCPGN) y k| Junta
Naciona de Tarifas. A diferencia de estas dos
instituciones del pasado, la CREG goza ahora de
un razonable grado de independencia del poder
g ecutivo, en laforma de términos fijos para sus
miembros y autonomia presupuestal. Por su
parte, e Ministerio de Minasy Energia (MME),
y sus entidades dependientes (notablemente la
Unidad de Planeacion Minero Energética UP-
ME), esta encargado de la definicion de politicas
del sector energético. La diferencia entre el an-
bito de la politica y la regulacién energética ha

ocasionado, frecuentemente, controversias entre
las diferentes instituciones, como discutiremos
més adelante. Por otro lado, € Ministro de Mi-
nas y Energia preside, paraelamente, las juntas
directivas de importantes empresas del sector
energético que son aln propiedad del Estado
(por giemplo, Ecopetrol) y las sesiones de la
CREG, resultando en una fata de separacion
entre laregulacion y la provision del servicio de
gas. Los agentes privados que conforman el
mercado son las empresas petroleras privadas
gue mediante contratos de asociacion con Eco-
petrol producen y comercializan gas, en lo que
tradicionalmente ha sido visto como un negocio
complementario a la produccién de crudo; las
empresas de distribucion y comercializacion, y
los grandes usuarios, destacandose en este gru-
po, los generadores de termoelectricidad que
fueron atraidos por la perspectiva de desregula-
cién del sector e éctrico y una historia de precios
de gas percibidos generalmente como bgjos.

A pesar de que & aumento de la competenciafue
uno de los objetivos de las reformas de la década
de los noventa, la competencia efectiva en €

sector de gas de Colombia es muy baga. Ello se
debe ala conjuncion de tres factores: una regu-
lacion sectoria intervencionista, leyes de com-
petencia confusas, y una alta concentracion de la
propiedad.

El objetivo de este documento es investigar y
analizar estos aspectos para identificar los ne-
canismos a través de los que los citados factores
limitan la competencia efectivay frenan e desa-
rrollo del sector, para asi apuntar algunas reco-
mendaciones. En cuanto a la organizacion de
este documento, la segunda seccion describe las
regulaciones vigentes en el sector, mientras que
en la seccion siguiente se presenta la estructura
de la propiedad. La cuarta seccion andiza el
marco legal instituciona del derecho de compe-



tencia en lo que se relaciona con la industria del cado. La dltima seccion discute las implicacio-

gas natural en Colombia. Adicionamente, se nes de una liberalizacion de precios del ges a
presentan los elementos de un posible caso de por mayor. Finalmente, se presentan las conclu-
abuso de posicion dominante y se discuten for- siones del andlisis.

mas de inducir mayor competitividad en e mer-



Regulacion de laindustria

La construccion del marco regulatorio para la
industria del gas natura en Colombia es una
tarea inacabada y |os aspectos importantes para
el funcionamiento de los mercados de gas estan
en proceso de desarrollo e implantacion. La
desregulacion de precios para la comercidiza-
cién mayorista, ante el importante grado de con-
centracion de la propiedad en esta actividad, es
un importante aspecto todavia por definir. Ape-
nas acaba de ser congtituida una nueva institu-
cion, e Consgjo Naciona de Operacion de Gas
Natural, que tendra una funcion de asesoramien-
to de la CREG en importantes temas como €

reglamento de operacion de gasoductos y las
reglas de operacion de los mercados secunda-
rios. Por definir queda también e esguema de
racionamiento de la demanda ante eventuales
Situaciones de desabastecimiento. Este esquema
seguramente afectara la naturaleza contractual
de las probables exportaciones de gas a paises
vecinos. Finamente, en € &rea de politica ener-
gética, la eliminacion de subsidios a otros com-
bustibles que compiten de manera desigual con
€ gas natural (crudo de gadtilla, propano) no se
ha concretado. Los subsidios a combustibles
sudtitutivos pueden explicar, d menos parcial-
mente, la relativamente baja penetracion del gas
natural de nuevos mercados (ver Tabla A.3,
Anexo).

MARCO LEGAL Y DEFINICIONES

Los fundamentos legales en los que la CREG se
apoya en su tarea reglamentaria (resoluciones)
se derivan de la Ley de Servicios Publicos Do-
miciliarios (Ley 142/94) que solo incluye agu-
nos articulos especificos relativos d gas com-
bustible. Atendiendo a su objetivo principal, esta
ley aplica sus disposiciones a las actividades de
distribucion a sector residencid, refiriéndose a
otras etapas de las actividades de los servicios
publicos solo de manera marginal.

Siguiendo & modelo del sector eléctrico, la re-
gulacion distingue las siguientes actividades
relacionadas con € suministro de gas:

Productor: Es quien extrae o produce gas
combugtible conforme a la legidacién vigen-
te. Paraefectos de laregulacion en materiade
sarvicios publicos, es un comercidizador.

Comercializador: Persona natural o juridica
cuya actividad es la comercidizacion de gas
combustible. Puede, 0 no, ser un productor.

Transportador: Persona natural o juridica
cuya actividad es e transporte de ges
combustible por tuberias, desde & punto de
ingreso a sistema de transporte, hasta €
punto de recepcion o de entrega.

Distribuidor de gas por redes. Quien prestad
sarvicio publico domiciliario de distribucion
de gas combustible por redes de tuberia.

Gran consumidor de gas. Es un consumidor
de més de 500.000 PC/D hasta € 31 de d-
ciembre dd afio 2001; de mas de 300.000

PC/D hasta e 31 de diciembre dd afio 2004;

y, de més de 100.000 PC/D a partir del 1° de
enero del afio 2005, medida la demanda en un
solo gtio individuad de entrega

LIMITESA INTEGRACION VERTICAL
Y HORIZONTAL

Las limitaciones vigentes en cuanto a la concen-
tracion de propiedad en la industria del gas s-
guen, cas a pie de la letra, las restricciones
vigentes en € sector eléctrico. Sin embargo,
mientras que € sector eléctrico ha alcanzado un
alto grado de cobertura, laindustria del gas tiene
todavia muchas economias de escala por acan
zar y se encuentra en fase de penetracion y con-
solidacion.



Las restricciones alos procesos de integracion se
justifican més por la falta de capacidad de las
instituciones para vigilar y evitar abusos de em
presas con poder dominante que por la neces-
dad de las mismas para permitir una estructura
sectoria competitiva. De hecho, las resoluciones
correspondientes enfatizan la necesidad de pre-
venir la formacién de posiciones dominantes en
el sector, antes que controlar € abuso de posi-
cién dominante sin hacer ninguna referencia a
las posibles pérdidas derivadas del no aprove-
chamiento de las economias de escala y de d-
cance. De manera sucinta, las limitaciones en
integracion vertical y horizonta son las siguien-
tes:

Ningun comercializador, por si mismo o a
través de empresas que € controle, puede
vender més del 25% del volumen transado
en d pais. Sin embargo, se exime dicha limi-
tacion cuando se trate de ventas a empresas
de generacion de electricidad a gas natural y
los suministros de ese producto cuando sea
materia prima para la industria petroquimi-
ca

En cuanto a la propiedad de empresas de
generacion de dectricidad utilizando como
combustible el gas natural, los productores
no pueden ser duefios de més de un 25% de
las acciones, pero pueden transitoriamente
poseer hasta el 50%, en plantas que entraron
a operar antes del 2 de noviembre del 2000,
con la obligacion de disminuir su porcentgje
al 25% a cabo de los cinco afios de opera-
cion de cada planta. Los transportadores tie-
nen la misma restriccion del 25% de las ac-
ciones, s se trata de plantas atendidas por su
propio gasoducto.

L os transportadores no pueden tener més del
25% de las acciones de una distribuidora,
comerciadizadora o de un gran consumidor,
ni pueden tampoco suscribir contratos con
distribuidoras o comercidizadoras para
compartir utilidades, reducir costos o mitigar

riesgos.

Los productores, distribuidores y los comer-
cidlizadores no pueden tener intereses eco-
nomicos en una transportadora, 1o que signi-
fica que no pueden ser propietarios del mas

del 25% de las acciones, ni pactar estatutaria
0 contractuamente mecanismos que les
permitan una influencia determinante en la
fijacion de los precios y demas condiciones
de los servicios ofrecidos por € transporta-
dor; y tampoco pueden otorgarles créditos
en condiciones més favorables que las pre-
valecientes en € mercado. Ningun productor
de gas podra ser propietario de mas del 20%
de una distribuidora 'y, s varios productores
son accionistas, no podran tener, en conjur-
to, més del 30% de las acciones.

Al comenzar € afio 2015, ningin distribui-

dor podra atender a mas del 30% de los con+

sumidores conectados a las redes locales del

pais. S alguna empresa, en la actualidad,

excede ese limite no podré adquirir acciones
o llegar a controlar empresas distribuidoras
existentes 0 nuevas. Para calcular € limite,

se gplicaran los criterios de vinculacion eco-
noémica, lo que significa que los consumido-

res de un distribuidor son, no solamente los
que @ mismo atiende, sino los que sirven las
empresas que @ controla accionariamente

(més del 50%), o por otros medios (conve-
nios estatutarios, por gjemplo, que le otorgan
mas poderes decisorios que los que la pro-

porcién en € capitd le otorgan). Ademas, la
CREG invoca de manera expresa €l concep-
to de "beneficiario rea”, lo que le permite,

en cualquier momento, determinar que una
cierta relacion entre empresas contradice las
limitaciones sefialadas, aunque en apariencia
no sea asi.

Estas restricciones no se aplican a las empresas
constituidas @ momento de entrar en vigencia la
Ley 142, pero deberan llevar contabilidades
claramente separadas por actividad. En € caso
de ECOPETROL, se le ordend engjenar las ac-
ciones en las distribuidoras/comercializadoras
antes del 31 de diciembre de 1997, proceso que
ya ha sido cumplido. La comerciaizacion con
junta por parte de ECOPETROL y sus Asocia-
dos termind & 12 de septiembre del 2000. A
partir de esta fecha los productores-comerciali-
zadores de gas deben vender por separado €l gas
de su propiedad. La regla se aplica tanto para €
gas extraido dentro del mismo contrato de aso-
ciacion como para los que correspondan a con-
tratos distintos, lo que significa que ECOPE-



TROL tendr& que poner en venta por separado
los volumenes que le corresponden de cada
campo.

REGULACION DE PRECIOS

En 1975 la Comisién de Precios de Petrdleo y
Gas Natura (CCPGN) expidi6 laresolucion 039
(10/07/75) en la cua se fijaron los precios del
Gas Natural de La Gugjira’. Estos precios fueron
indexados con € precio promedio semestral del
fuel oil (FOB Cartagena). Luego, en 1983, la
misma entidad, mediante la resoluciéon 061
(2207/83), adiciond éstos con precios para € gas
no asociado en tierra de la Costa Norte y Magda-
lena Medio (Uscorr$2.00), e gas marino o de
otras areas terrestres (Uscorr$2.20) y € gas aso-
ciado en las dos localizaciones anteriores (50%
del valor del no asociado). Estos precios también
se indexaron con € promedio semestra del pre-
cio dd fuel oil (FOB Cartagena), pues era preci-
samente este combustible e que efectivamente
iria adesplazar € gas natural.

Desde 1995, la CREG expide una serie de reso-
luciones que buscan reglamentar € céculo de
las tarifas para transporte, comercializacion ma-
yorista 'y distribucion. El 30 de julio de 1996, la
CREG dicté la Resolucion 057, que comprendia
todas las resoluciones de gas natural expedidas
por la comisién a la fecha. Esta labor se redizé
con €l fin de facilitar la divulgacion de la norme-
tividad existente en la materia, y también permi-
tio hacer algunas aclaraciones en algunos puntos
confusos de |las resoluciones anteriores.

La Resoluciéon 029 de 1995 y luego la Resolu-
cion 057 de 1996 establecen un programa para
liberalizar paulatinamente los precios de gas a
por mayor. Las citadas resoluciones definen
cuatro categorias de gas natural y determinan
que, a partir del afo 2005, las tarifas ddl gas
natural colocado en los nodos de entrada de
troncal serén libres para todas las categorias y
especifica @ siguiente esquema de transicion
para cada una:

1 UScorr$0.80/K PCE para el gas no asociado, de uso
no eléctrico, y UScorr$0.50/KPCE para el gas de uso
el éctrico.

a Para reservas descubiertas en desarrollo
de contratos de exploracion y explota-
cién firmados después del 11 de sep-
tiembre de 1995, de gas libre o0 asocia-
do, los precios se determinan libremente
sin sujecion a topes maximos. Lo mismo
se aplica para las reservas descubiertas
por Ecopetrol desde e 1° de enero de
1998.

b. Para reservas descubiertas en desarrollo
de contratos de exploracion y explota-
cion firmados con anterioridad al 11 de
septiembre de 1995 de gas libre, locali-
zadas en € interior del pais, los precios
tendran un régimen libre, a partir de 10
de septiembre del afio 2005. Lo propio
sucedera con las nuevas reservas descu-
biertas por Ecopetrol con anterioridad a
1° de enero de 1998. (mientras tanto, los
productores de gas libre tuvieron la qo-
cién de continuar con la resolucion de
precios que se les aplicaba antes del 11
de septiembre de 1995, o adoptar una
formula tarifaria dada por la
resolucion®).

C. Para campos localizados en la Costa
Atlantica, y que correspondan a reser-
vas descubiertas en desarrollo de contra-
tos de exploracion firmados con anterio-
ridad al 11 de septiembre de 1995, los
precios tendrén un régimen libre, desde
el 10 de septiembre del afio 2005. Du-
rante e periodo comprendido entre e 11
de septiembre de 1995 y € 10 de sep-
tiembre de 2000, tienen como precio
maximo la resolucion de precios que les
aplicaba antes del 11 de septiembre de
1995. A partir del 11 de septiembre del
ano 2000, entrard en vigencia laformula
tarifaria (explicada en € numera b para
los productores del interior del pais, ra-
z6n por la cua los productores de gas
libre de la Costa Atlantica podran aco-

2 Lamisma consiste en un méximo de US$1.30 (ddla-
res corrientes de septiembre de 1995) indexado con €
indice NYMEX promedio semestral del indice de
precios para el crudo standard cotizado en el mercado
de NuevaYork ("New Y ork Mercantile Exchange”,
NYMEX)



gerse en esa fecha, y s lo desean, a d-
chaformulatarifaria.

d. Para campos con gas asociado al petro-
leo, y que correspondan a reservas des-
cubiertas en desarrollo de contratos de
exploracion y explotacion firmados con
anterioridad al 11 de septiembre de
1995, los precios tendran un régimen li-
bre desde € 10 de septiembre del afio
2005. Como esguema de transicion, los
productores de gas asociado tienen @-
mo precio maximo € establecido en las
resoluciones anteriores.

Lagran mayoria de productores prefirieron man-
tenerse con la regla antigua del precio en boca
de pozo, es ckcir, la Resoluciéon del Ministerio
de Minas y Energia 039 de 1975 correspondiente
al contrato Gugjiraparae gasdelaTexas, y ala
Resolucion del Ministerio de Minas y Energia
061 de 1983 para € resto de contratos.

Las diferencias en e tratamiento regulatorio
entre gas libre y gas asociado pudieron estar

justificadas en e hecho de que, en e caso dedl

gas asociado, la inversion necesaria para explo-
tacién es un "costo comun" que debe ser com-
partido con € crudo. La liberacion anunciada de
precios pretendio dar un fuerte incentivo a la
nueva exploracion que, visto en retrospectiva,

parece no haber dado frutos. Una explicacion
posible es que €l tamario del mercado colombia-
no, por s solo, pudo no justificar lainversion en
exploracion en gas, que rara vez se hace por
separado de la exploracion por crudo. El carécter
incierto de las inversiones en exploracién es una
propiedad muy peculiar del mercado de gas. Una
liberacién incondicional, como la que se propu-
S0, no previé la posibilidad de que por puradea-
toriedad se conformaran posiciones dominantes.
A diferencia de otras industrias, por muy atos
gue sean los precios, la entrada de nuevos agen-
tes depende del éxito en las inciertas labores de
exploracion y no solamente en lo atractivo del

negocio. Este riesgo es particularmente exacer-
bado en e contexto colombiano donde existen
pocas cuencas.



Estructura de propiedad de la industria

CONCENTRACION INDUSTRIAL

La produccion de gas natural esté controlada,
directa o indirectamente, por Ecopetrol, lo cual
se debe ala conjuncion de dos regul aciones. Por
un lado, cualquier exploracién de campos de gas
se realiza, por norma constitucional, a través de
un contrato de asociacion entre ECOPETROL y
la empresa privada. Por otro lado, € 20% de la
produccion que pertenece ala nacidn en concep-
to de regdias (ver Tabla 1), es comercializada
efectivamente por Ecopetrol, a nombre de los
municipios y otras entidades territorial es benefi-
ciarias del impuesto de regalias. De esta forma,
el porcentge de comerciaizacion efectivo por
parte de Ecopetrol asciende entonces al 60%.

El indice de Hehrfindahl, incluyendo la comer-
cializacion delegada en Ecopetrol, es 4014, muy
por encima de los estandares tradicionales utili-
zados para evaluar la competitividad de un mer-
cado.’ Nétese que, de tenerse una comercializa-
dora independiente de Ecopetrol para € gas de
regdias, € valor de indice de Hehrfindahl dis-
minuiria a 2414, cifra ésta que, de acuerdo con
estandares internacionales, aseguraria un merca-
do de comercidizacion razonablemente compe-
titivo.

El negocio de distribucion y comercializacion a
pequefios usuarios esta menos concentrado, con
un indice de concentracion de Herhfindahl de
2128 (ver aTabla 2).

EVALUACION DE LASRESTRICCIONES
PARA LA INTEGRACION VERTICAL
Y HORIZONTAL

L as edtrictas limitaciones impuestas para lainte-
gracion verticad y horizontal parecen estar justi-

3 Por ejemplo, la FERC utiliza 2500 como indicador
de posibles problemas de competitividad ante fusio-
nes.

ficadas por una aguda debilidad institucional en
materia de vigilancia del derecho de competen-
cia. En otras paabras, la atisma probabilidad
de que abusos y violaciones a derecho de com-
petencia no sean detectados y efectivamente
penalizados, sugiere la existencia de un costo
social latente, presumiblemente superior a las
posibles economias de escala, y coordinacion
que serian explotables bajo una regulacion més
flexible. No obstante esta justificacion concep-
tual, existen razones para pensar que la estrate-
gia de “prevencion” de abusos de posicion d-
minante implantada por la CREG, ademas de
presentar inconsistencias, frena € desarrollo y
laeficiencia del sector.

La definicion del mercado relevante es general-
mente e punto de partida para € andlisis de la
competitividad de un mercado. La determina-
cion de dicho mercado relevante debe involucrar
el concepto de sustitucién y, seguin sea € caso,
también debe incluir e componente geogréfico
asociado con los costos de transporte y logistica
necesaria para entregar los productos en donde
se ubica la demanda. En la aplicacion interna-
cional del derecho de competencia se han emn
pleado tradiciona mente dos lineas de referencia
para definir el mercado relevante: e mercado del
producto y € mercado geogréfico. Los limites
del mercado del producto estan construidos con
base en la sustitucién razonable entre bienes
(elasticidad cruzada de la demanda) y € punto
de vista geogréfico hace relacion con las limita-
ciones de arbitrgje inducidas por los costos de
transporte. Pues bien, las Resoluciones de
CREG en su definicion de mercado relevante no
toman en cuenta los sustitutos cercanos o €
mercado potencid, asi como tampoco consultan
el mercado geografico econdmicamente factible.



Tabla 1
Estructura de propiedad reservas de gas hatural

AR 1999
Total-
., Financ.
CAMPOS Reservas Probadas Ecopetrol Nacion Texaco BP
GPC % % % % % %
Opo6n 45-90 0,7-14 40 20 24
Otros 316 4,6 40 20
Piedemonte 390 5,7 40 20
Cusiana 3.004 44,2 40 20 15,2 152
Gugjira 2.995 44,0 40 20 40
TOTAL 6.800 100 40 20 17,6 75 7

Fuente. ECOPETROL, Vicepresidencia de Exploracion y Produccién.

Tabla 2
Estructura de propiedad de distribucion
Afo 1999
Numero de Participacién
Empresa usuarios %
Madigas Ingenieros 397 0,03%
Empresas Plblicas de Medellin 228 0,01%
Gases del Cusiana 5.703 0,36%
Alcanos de Colombia 73.197 4,63%
Empresa de Gases de Occidente 25.174 1,59%
Gas Natural del César 6.797 0,43%
Metrogas 41.272 2,61%
Gases del Quindio 2.702 0,17%
Gas de Risaralda 2.409 0,15%
Gases de laGugjira 27.817 1,76%
Gases del Norte del Valle 4.196 0,27%
Gas Natura del Centro 4.318 0,27%
Gasesdel Llano 59.271 3,75%
Gas de Barrancabermeja 36.433 2.31%
Gas Natural del Oriente 137.895 8,73%
Gas Natural 573.664 36,31%
Surtidora de Gas del Caribe 254.482 16,11%
Gases del Caribe 324.033 20,51%
Total 1.579.988

Fuente: CREG




Para e caso del gas natural en Colombia, excluir
los productos sustitutos (GLP y energia eléctri-
ca, por ggemplo) es un error importante debido a
gue € consumo de gas en @ interior del pais
esté en proceso de penetracion. Adicionalmente,
los usuarios industriaes tienen elasticidades de
sustitucion bastante atas y los posibles usuarios
residenciales (alin no conectados a la red de gas
natural) también conforman ese mercado poten-
cid a que deberian referirse los limites a la
participacion. Por otro lado, la demanda de las
plantas termoeléctricas y del sector petroquimi-
Co, que constituyen un ato porcentaje de la de-
manda total del pais, no se contabilizan a efectos
del caculo de los limites de integracion horizon-
tal en comercializacion. Estas restricciones que
frenan e desarrollo de comercializadoras no son
aplicadas a Ecopetrol. El resultado es un freno &
desarrollo de empresas que puedan competir con
Ecopetrol que a su vez incrementa € poder de
mercado de esta Ultima.

Dado que d reglamento de operacién de trans-
porte ya se encuentra aprobado y en vias de
implantacion, las restricciones a la integracion
vertical, parecen redundantes s se tienen en
cuenta la transparencia que se exige en las ope-
raciones del transportista, € carécter bilatera de
las transacciones secundarias como cesiones de
capacidad, y € esquema ingtitucional, debido a
la conformacion del Consgjo Nacional de Ope-
racion de Gas para la adopcién de cambios alas
reglas de operacion de gasoductos, donde tienen
adecuada representacion terceras partes con
acceso alared.

En las relaciones verticales entre las empresas de
transporte y de distribucion del mercado de gas
colombiano existen muchas posibilidades para
comportamiento oportunista por alguna de &s
partes’ Tal comportamiento podria evitarse
flexibilizando las restricciones de integracién
vertical en la actividad de transporte y vigilando

* R. Coase ( 1937) argumenta que las empresas exis-
ten paraevitar costos de transaccion en |os mercados
deinsumos. O. Williamson ( 1997) consideraala
empresa como una solucion al problemade ladis-
tribucion de derechos de propiedad y derechos de
control sobre |os bienes productivos en el contexto de
inversiones con objetivos muy especificos que pue-
den originar comportamiento oportunista.

el cumplimiento estricto del reglamento de
transporte vigente. La empresa de transporte de
gas estéd a merced de la gestion de comercializa-
cién por parte de la empresa de distribucion para
aumentar la utilizacion efectiva de los gasoduc-
tos hundidos. Por gemplo, en la ausencia de
integracion vertical la empresa de distribucion

puede escoger una estrategia de bajos consumos
y atos mérgenes que puede ser atractiva para e

nivel de inversion de esta empresa pero no re-
cesariamente para €l mayor nivel de inversion de
la empresa de transporte. Una estrategia como la
mencionada es posible porque la empresa de
distribucién puede aprovecharse del caracter
irreversible de la inversén hundida en e gaso-
ducto de transporte. Curiosamente, en la Costa
Caribe, que eslaregion que ha experimentado €
crecimiento mas rapido y consolidado de la de-
manda de gas natural, ha existido desde siempre
una integracion vertical entre los negocios de
transporte y distribucién. Novedosas iniciativas
como la financiacién de "gaso-domésticos' no
hubiera sido posible en esaregién, de no haberse
coordinado |os esfuerzos entre ambas empresas.

En las relaciones entre las empresas de genera-
cion termoeléctrica y los productores de gas se
dan también unas relaciones oportunistas provo-
cadas por la ausencia de un mercado competitivo
de gas, una regulacion inapropiada a la estructu-
ra de mercado y unas restricciones verticales
muy estrictas. Un gemplo de tal situaciéon son
los contratos take or pay que se ven obligadas a
aceptar las empresas termoeléctricas. En € pré-
ximo capitulo se estudian los contratos de s+
ministro de gas en Colombia con relativamente
elevadas obligaciones take or pay, que indujeron
despachos de plantas termoel éctricas y que oca-
sionaron e vertimiento de agua en centrales
hidroeléctricas, incurriendo asi e sistemaen una
gran ineficiencia en la utilizacion de recursos
energéticos. Lo que para algunos congtituyd un
abuso de posicion dominante, para otros es un
gemplo de la necesidad de permitir una mayor
integracion vertica entre generadores de electri-
cidad y productores de gas, |0 que facilitaria la
asignacion efectiva del riesgo aociado con la
inversion en infraestructura a los usuarios de
electricidad.

El andlisis anterior sugiere que los sacrificios de
eficiencia ante la regulacion "preventiva' de



posiciones dominantes parecen ser severos en lo
que se refiere a los limites de integracion verti-
ca y horizontal.

EL CONTRATO DE ASOCIACION COMO
MECANISMO DE CONCENTRACION

La explotaciéon del gas natural en Colombia se
hace a través de contratos de Asociacion, por
medio del cua la empresa Ecopetrol adjudica la
exclusividad en la exploracion y posible produc-
cién futura a firmas, generamente extranjeras,
sobre determinadas zonas geograficas. Por su
condicién especial, la empresa que adjudica,
Ecopetrol, obtiene entonces e derecho de pro-
piedad sobre e 40% del gas comercializable, y
la Nacion impone unas regdias en la forma de
20% del gas comercidizable’

Histéricamente, la actividad de comercializacion
del gas producido bgjo estos contratos fue una
actividad llevada a cabo por Ecopetrol, a nombre
de la empresa asociada. Este esquema sirvio a
los fines de penetracion y sustitucion de otros
combustibles que se acometieron en los prime-
ros afios de consolidacion del mercado. Sin emn-
bargo, en e contexto de la nueva redlidad regu-
latoria del mercado de gas natura, los contratos

® Este esquema fue heredado del sistema de contrata-
Cion para exploracion de petroleo, entre otras cosas,
porque recién en 1998 se firmaron | os primeros con-
tratos de concesién cuyo objetivo principal erala
busgueda de gasy no de petrdl eo.
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de asociacion “inditucionalizan” la posicion
dominante de Ecopetrol en la produccién de gas
natural. Més grave alin es € hecho de que las
firmas extranjeras tienen en Ecopetrol un socio
comun que facilita la coordinacién en precios,
pues existe un flujo de informacion comercial
constante entre todos los productores del merca-
do através de Ecopetrol.

El actua Presidente de Ecopetrol ha expresado
publicamente que la consolidacion de la posi-
cién dominante de Ecopetrol sin ningan tipo de
regulacion no debe preocupar porque, después
de todo, es una empresa de todos los colombia-
nos (El Tiempo, 2000). En otras paabras, €

Presidente de Ecopetrol argumenta que un no-
nopolio publico no es malo. Ta afirmacion -
rece, cuanto menos, peligrosa, puesto que un
monopolio publico puede perjudicar los intere-
ses de los consumidores més que en la medida
gue € monopolio publico se atrinchera en €
poder politico en formas dificilmente igualables
para el monopolio privado. Después de todo, las
empresas siempre tienen "duefios’, ya seaen la
forma de accionistas con derechos y obligacio-
nes bien definidos, o en la de politicos con clien-
tela, 0 sindicatos que co-administran laempresa.



Derecho de competencia e instituciones del sector

La constitucién politica de 1991, en su aticulo
333, establece:

"El Estado por Mandato de Ley impedi-
r que se obstruya o se restrinja la li-
bertad econdmicay evitara o controlara
cualquier abuso que personas o empre-
sas hagan de su posicion dominante en
el mercado nacional" (subrayado nues-
tro)

La redaccién de este importante articulo fue
objeto de gran controversia durante las discusio-
nes previas a la redaccion de la nueva carta poli-
tica en Colombia. Segin Hernando Agudelo
Villa (1999), laredaccion inicia era

"El Estado por Mandato de Ley impedi-
ra que se obstruya o se restrinja la li-
bertad econdémica y la competencia, re-
gulara o pondré fin a los monopolios, y
controlara cualquier forma de dominio
del mercado que perjudique a los con-
sumidores” (subrayado nuestro)

De las diferencias en redaccion se deduce en qué
forma se impuso la opinion de que, en paises
con economias pequefias, las ganancias en eco-
nomias de escala deben prevaecer sobre € afan
de tener competencia'y que, por €lo, es social-
mente Util permitir un cierto grado de concentra-
cion en la estructura de propiedad del capital.
Por esto, las posiciones dominantes deben ser
toleradas y la labor del Estado debe centrarse
fundamentalmente en € control del abuso posi-
ble de estas posiciones dominantes. No obstante,
la redaccién fina dgjé daramente establecida la
posibilidad de que € estado tome medidas pre-
ventivas con € fin de evitar € abuso de posicion
dominante.
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EL DERECHO DE LA COMPETENCIA
RELEVANTE PARA EL SECTOR
DE GASNATURAL EN COLOMBIA

Ley 155 de 1959

Casi de manera simultanea con lafirmadel Tra-
tado de Roma en 1958, laLey 155 de 1959 es la
primera pieza importante en e derecho de com-
petencia en Colombia. El articulo primero
prohibe los acuerdos que directa o indirectamen-
te conlleven ala limitacion de produccion, abas-
tecimiento, distribucién o consumo de materias
primas nacionales y/o extranjeras. En general, se
prohiben todas aquellas précticas que sean res-
trictivas de la competencia, muy a estilo de la
Ley Sherman y € articulo 85 del Tratado de
Roma. El articulo segundo establece que las
empresas que tengan capacidad para determinar
precios en e mercado por la cantidad que con
trolen estdn sometidas ala vigilancia del Estado.
El articulo tercero impone a las empresas de
determinado tamafio informar a Estado sobre
las operaciones que proyecten para efectos de
fusionarse, consolidarse o integrarse entre si. El
gobierno, de acuerdo con este articulo debera
objetar estas operaciones cuando se tienda a
producir una restriccion a la libre competencia.
El articulo quinto establece incompatibilidades a
los miembros de juntas directivas y gerentes de
empresas para evitar que se faciliten acuerdos o
practicas anticompetitivas cuando las mismas
personas son miembros de juntas directivas de
empresas competidoras.

LalLey 155 fue neutraizada mediante € decreto
reglamentario 1302 de 1964, que eximi6 a los
sectores de importancia "estratégica’ para el pais
(metalmecénica, textiles, empresas estatales que
incluian de manera particular, en ese entonces,
todos los servicios publicos domiciliarios) del
cumplimiento de la norma. De esta forma, la



Ley 155 tuvo, en genera, una aplicacion muy
limitaday, en particular, en € sector del gas.

Decreto 2153 de 1992

El capitulo V del Decreto 2153 describe de me-
nera detallada las conductas que se consideran
atentatorias contra la libre competencia a que se
refiere de manera un tanto imprecisa € articulo
primero de laLey 155. Adicionalmente, se desa-
rrolla en € articulo 45 e concepto de posicion
dominante en @ mercado y lo define como la
"pasibilidad de determinar directamente o indi-
rectamente |as condiciones de un mercado, como
son € precio, lacaidad y las cantidades’.

Aungue la Ley 155-1959 y e Decreto 2153-
1992 conforman, en principio, un marco lega

razonablemente actualizado para el derecho de
competencia en Colombia, su aplicabilidad en €l
ambito de los servicios publicos domiciliarios ha
sido virtualmente nula. Como se menciond ante-
riormente, € Estado logré eximirse de la aplica-
cion de laley 155, en virtud de que era respon-
sable de la provision de los servicios publicos
(electricidad, gas, telecomunicaciones) que, en
ese entonces, todavia presentaban economias de
escala importantes. Actualmente es materia de
controversia la definicion de s estas exenciones
son transferibles a los nuevos inversionistas
privados que han tomado € control de muchas
de las antiguas empresas estatales de servicios
publicos.

Un gemplo tipico de las précticas que fueron
toleradas bajo las exenciones a la Ley 155-1959
lo congtituye € hecho de que & Ministro de
Minas y Energia, o la persona delegada, puede
hacer las veces, de manera smultanea, de pres-
dente de juntas directivas de empresas todavia
bajo propiedad del Estado, y de regulador de
€sas mismas empresas, como presidente de la
CREG.

Motivados quizd por estas indefiniciones, los
promotores de las reformas de los servicios pi
blicos consagradas en la Ley 142-1994 delega-
ron funciones de vigilancia y prevencion de
abusos de posicién dominante en la Comisiones
de Regulacién sectoriales.

El articulo 73 de la Ley 142 establece de manera
genera las funciones de las Comisiones de Re-
gulacion de la siguiente forma:

Las comisiones de regulacion tienen la
funcion de regular los monopolios en la
prestacion de los servicios publicos,
cuando la competencia o sea, de le-
cho, posible; y, en los demés casos, la
de promover la competencia entre quie-
nes presten servicios publicos, para que
las operaciones de los monopolistas o
de los competidores sean econdmica-
mente eficientes, no impliquen abuso de
la posicién dominante, y produzcan ser-
vicios de calidad

La Superintendencia de Servicios Publicos es la
entidad designada entonces por la Ley 142 para
vigilar e cumplimiento y adecuado desempefio
de las empresas prestadoras de servicios publi-
cos. Una de las funciones epecificas de esta
Superintendencia es, de acuerdo con laLey, la
de supervisar e cumplimiento de las normas
sobre competencia especificas a funcionamiento
de los mercados de electricidad y gas que dictase
la CREG. Sin embargo, € decreto 1165 de 1999
resuelve devolver toda la jurisdiccion ala Super-
intendencia de Industria y Comercio para evitar
duplicidad de esfuerzos:

Articulo 7°. Funciones relacionadas
con practicas comerciales restrictivas.
En los casos relativos a las disposicio-
nes de promocién de la competencia y
practicas comerciales restrictivas con-
templadas en la Ley 155 de 1959, en €
Decreto 2153 de 1992, asi como para
las relativas a comportamientos consti-
tutivos de competencia desleal descritos
en la legislacion vigente y demas nor-
mas sobre competencia, actuara como
Quperintendente de Servicios Publicos
Domiciliarios el Superintendente de In-
dustria'y Comercio” .

Este Ultimo decreto habria de ser declarado i+
congtitucional por la Corte Congtituciona en
1999, por exceder los poderes especiales confe-
ridos a Presidente por e Congreso. De esta
forma, existe en este momento en Colombia una
enorme confusién sobre cud es la ingitucion



con jurisdiccion para hacer cumplir el derecho
de competencia en la prestacién de servicios
publicos.

CRONICADE
UN CONFLICTO INSTITUCIONAL

Ecopetrol, empresa estatal, no ha cancelado ala
fecha sus obligaciones como empresa regulada
con la CREG. Laempresa Texaco Seniegaa
pagar la contribucion obligatoria sobre todas las
empresas de los sectores de electricidad y gas
que sirven para sufragar los gastos de funciona-
miento de la Comision. Las empresas argumen-
tan que la actividad de produccion de gas no
quedd consagrada como una de las actividades
bajo jurisdiccion de la CREG. Por su parte, la
CREG ha recientemente iniciado un proceso
judicia para lograr € pago de la contribucion
especial por parte de Ecopetrol.

En su artticulo primero, la Ley 142 de 1994
determina e dmbito de su aplicacion genera en
los términos siguientes:

ARTICULO 1.- Ambito de aplicacion
de la ley. Esta ley se aplica a los servi-
cios publicos domiciliarios de acueduc-
to, alcantarillado, aseo, energia eléctri-
ca, distribucion de gas combustible, te-
lefonia fija publica basica conmutada y
la telefonia local movil en e sector ru-
ral; a las actividades que realicen las
personas prestadoras de servicios pi-
blicos de que trata € articulo 15 de la
presente ley, y a las actividades com
plementarias definidas en e Capitulo I
del presentetitulo y alos otros servicios
previstos en normas especiales de esta

ley.

La CREG argumenta posteriormente que la
actividad de produccion de gas encaja perfecta-
mente en lo que laley tipifica como "una activi-
dad complementaria" de un servicio pablico

“14.2.- Actividad complementaria de
un servicio publico. Son las actividades
a las que también se aplica esta ley, -
gun la precision que se hace adelante,
al definir cada servicio publico. Cuando
en esta ley se mencionen los servicios
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publicos, sin hacer precision especial,
se entienden incluidas tales activida-
des’ .(Qubrayado fuera de texto)

UN POSIBLE CASO
DE ABUSO DE POSCION DOMINANTE

La relacion vertical entre los sectores de gas y
electricidad en e contexto de la restructuracion
de ambas industrias ha dado lugar a numerosos
debates sobre la reparticion Optima a riesgos
entre ambas industrias.

En € antiguo esquema de regulacion por costo
del servicio, se asignaba generamente todo e

riesgo de la cadena a la empresa de eectricidad
en la medida que aceptaba obligaciones take or
pay cuyo coste era luego transferido a los usua-
rios finales. Los nuevos esquemas de regulacion
por incentivos, por gemplo la fijacion de precios
méximos, han eliminado la transferencia auto-
maética de costos a los consumidores, lo que ha
obligado a una redistribucién dd riesgo en la
cadena del servicio. En este contexto los contra-
tos tipo take or pay no son usuales, sin embargo
en Colombia los suministradores de gas todavia
imponen exorbitantes clausulas take or pay alas
empresas de electricidad.

Un monopolio en e suministro de gas ratural
para produccion de dectricidad extraera todas la
rentas de las empresas de generacion al estable-
cer un cargo variable igua al costo marginal de
la produccion y un cargo fijo igud a beneficio
neto de las empresas de generacion (que es a su
vez funcién de los precios de eectricidad y los
factores de utilizacion de las distinta plantas).
Esta discriminacion "perfecta’ no afectara la
eficiencia operativa del despacho de plantas,
pues € monopolista en su afédn de maximizar la
renta impondra cargas fijas mayores a las plantas
dependiendo de su mérito econdmico (costo
marginal de produccion de dectricidad). Asi, por
gemplo, las plantas de base seran sometidas a
pagos fijos superiores a los de plantas de punta
Por el contrario, en un mercado de suministro de
gas perfectamente competitivo, la estructura de
cargos fijos deberd aproximarse al valor espera-
do del producto de la utilizacion de la planta y
los costos promedios de suministro. Cualquier
valor por encima serd reducido por la competen-
cia, y cuaquier valor menor implicara un riesgo



no deseado por los productores, a menos que sea
contrarrestado por un cargo variable superior a

costo promedio de suministro. El despacho de las
plantas serd eficiente en los dos modelos de fija-
cién de precios, un monopolio discriminador y

competencia perfecta. No obstante, € reparto de
rentas y riesgo en la cadena es sustancialmente
diferente.

Una muestra de los contratos vigentes en 1999
(ver Tabla 3) indica que las empresas de genera-
cion eléctrica estdn obligadas a comprar una
cantidad fija de gas equivalente a 70% de la
capacidad méxima de produccion de la planta

Por otro lado, los factores de utilizacion de largo
plazo de estas plantas (Gréfica 1) no llegan a

50% de la capacidad de la planta. Ello significa
gue las empresas eléctricas se ven obligadas a

pagar un excedente de gas que no utilizan. La
existencia de tales contratos se explica por €
poder de mercado de los productores de gas en
Colombia.

La imposicion de altas clausulas take or pay en
el suministro de gas no obedece a la misma ra-
ciondidad que prevalece en smilares clausulas
en contratos de transporte de gas. En esta activi-
dad, € gas no transportado significa ingresos que
ya no serén percibidos, mientras que € gas no
consumido implica para € productor simplemen-
te un cambio en € patrén intertempora de con
SUMO Y No necesariamente un cambio en el valor
total de ingresos, pues € gas permanece en €

subsuelo. Existe simplemente un costo financiero
asociado a diferente patron intertemporal de
COonsumo.

Tabla 3
Muestra de contratos vigentes
Afo 1999
Clausula
Planta “Takeor Pay”
Merrielectrica 70%
TEBSA 70%
TermoSierra 70%
Flores 1l 70%

Fuente: Denuncia CREG ante Superindustria, Febrero 2000
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Estos esquemas de contratacion han ocasionado
distorsiones en la normal operacion del mercado
de electricidad. En efecto, en repetidas ocasiones
las plantas térmicas con atos contratos take or
pay han sido despachadas antes de, por gemplo,
plantas hidraulicas que han tenido que ssimple
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mente descargar el agua’ Este uso sociadmente
ineficaz de recursos naturales es simplemente
inducido por los costos artificialmente bajos de
suministro de gas de las plantas termoel éctricas
ante obligaciones take or pay que exceden sus
factores de utilizacion de largo plazo.

® El despacho de electricidad hora a hora se hace
sobre el orden de mérito de ofertas, menores costes
por unidad, por parte de los generadores del sistema.



Laliberacion de precios a por mayor
y la concentracion de |a propiedad:
Un debate abierto

La discusion sobre € grado de concentracion de
la actividad de produccion y comercializacion ha
resurgido como tema de discusion debido a que
recientemente un blogue de parlamentarios, con
el beneplé&cito del Ministro de Minas, ha someti-
do a consideracion un proyecto de Ley segun €
cual los precios del gas natura dejaran de ser
fijados por la CREG y pasarén a ser definidos
por @ "libre" mercado.’

L os defensores de la medida afirman que lalibe-
racion de precios permitira la explotacion ©-
mercial de las reservas de Cusiana (propiedad de
Ecopetrol, BP, Total, Triton) ayudando asi a
cubrir las necesidades del mercado en € largo
plazo. Dado que € gas de este pozo esta asocia-
do con crudo, se ha argumentado que solo ne-
diante la liberacidn de precios los asociados de
Cusiana podrian cobrar € justo costo de oportu-
nidad por las pérdidas de crudo (cuyo precio, a
su vez, es definido por un cartel -OPEC) asocia-
das con la extraccion de gas.

LA DEBILIDAD
DEL MARCO INSTITUCIONAL

El proceso de liberalizacion de precios iniciado
en @ afio 2000 ha puesto de manifiesto las debi-
lidades del marco ingtitucional de laindustria del
gas natural en la medida de que € proyecto de
ley es contradictorio con resoluciones vigentes
de laCREG.

El proyecto de liberacion mencionado ha sido
defendido por & Ministro de Minasy Energiay
la junta directiva de Ecopetrol, como la unica
forma de evitar un posible desabastecimiento de
gas natura en € interior ddl pais hacia € afio
2003. Sin embargo, & mismo Ministro de Minas

’ Proyecto de Ley 308 del 2000, Camara de Repre-
sentantes.
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y Energia firmé recientemente, en su cdidad de
Presidente, la Resoluciéon CREG 23-2000, que
modificaba el esquema de regulacién de precios
vigente, limitando € uso de clausulas take or
pay entre otras utilizadas por las empresas pro-
ductoras-comerciaizadoras, para circunvaar la
regulacion de precios (ver la cuarta seccion) y
estableciendo como condicion para la liberacion
de precios del gas producido en € pozo de Cu-
Siana un incremento en la capacidad de produc-
cion

Asi, pues, la presentacion del proyecto de ley
mencionado indica una cierta contradiccion
entre las decisiones del Gobierno y de la CREG.
Parece como s € gobierno y e productor con
posicion dominante, Ecopetrol, acudieran d
poder legidativo para derogar de manera indire-
cta la regulacion expedida por la CREG, bgjo las
reglas de juego ingtitucionales vigentes que ar
riosamente dan poder de veto en € seno de la
Comision a gobierno de turno.®

Por otro lado, la aceptacion de una liberacion de
precios, a pesar de la posicion dominante de
Ecopetrol se judtifica socia y politicamente por
el hecho de ser Ecopetrol una empresa estatal.
De dguna forma entonces, se prevé que habra
un control politico a cualquier forma de abuso.
Sin embargo, esta vision es contraria con la
vision de un Estado moderno con limites bien
definidos, "regulador" y no "empresario"”, como
era laintencion de la Ley 142 de Servicios P&
blicos.

8 El gobierno esta representado por tres ministros en
€l seno dela CREG y cualquier resolucion necesita el
consentimiento de por 10 menos dos miembros del
gobierno para su aprobacion.



UNA MIRADA AL PROBLEMA
DE LOSPRECIOS

Las estimaciones de precios de equilibrio de
largo plazo para € mercado dd interior del pais
(Gréfica 2) por parte de CREG (Betancur y Ra-
mirez, 1999) muestran que luego de agregar la
demanda de gas en un nodo escogido (Barran-
cas) mediante la diferencia de netback y costo de
transporte hasta € nodo escogido, € productor
marginal bajo todos los escenarios posibles es
€l pozo de Cusiana-Cupiagua. En otras palabras,
los comercializadores del gas de Cusiana tienen
la certeza de que serén los fijadores de precios
del mercado.

Por otra parte, las estimaciones de costos de
produccion del pozo de Cusiana-Cupiagua re-
chas por la CREG tienen un ato grado de incer-
tidumbre asociado con € monto total de pérd-
das de crudo originadas por la no reinyeccion de
gas asociado. El valor de US$1,10/MMBtu
adoptado por la Comisién difiere sustancialmen-
te de los valores cercanos a $1,40/MMBtu adu-
cidos por los propietarios del pozo. Esta Situa-
cion hace que la labor de regulacion por parte de
la CREG sea compleja pues, d fijar un precio
regulado, existe un riesgo considerable de error.
La alternativa planteada de una desregulacion
condicionada por un incremento sustancial en la
capacidad de produccion congtituye una aterna-
tiva intermedia ante la desregulacién completa e
incondicionada.

La preocupacion fundamental de la CREG ante
la perspectiva de liberalizacion completa de los
precios se centra en la posibilidad de una dis-
criminacion de precios de forma ta que gran
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parte del excedente del consumidor (&readebgjo
de la curva de demanda con base en € precio de
equilibrio, Gréfica 2) sea capturado por los pro-
ductores. Nétese que la curva de demanda agre-
gada varia ostensiblemente a medida que los
consumidores tienen facilidades de substitucion
0 no han incurrido en sustanciales costos "hun-
didos' parala utilizacion del gas natura. En este
sentido, la gran masa de consumidores que ya
han incurrido en costos de conversion para €
consumo de gas natural serian "cautivos' y fa-
cilmente sometidos a la discriminacion de pre-
cios mencionada. Estas consideraciones han
hecho que la CREG se haya opuesto abiertamen-
te alaliberacion de precios.®

LA LIBERALIZACION PARCIAL
COMO ALTERNATIVA

En la Resolucion 23-2000 la CREG propuso
reglamentar un proceso de subastas para la venta
de todo, 0 una parte, del gas de Ecopetrol en un
contexto de libertad de precios. Estas subastas
garantizarian mayor transparencia y evitarian e
posible abuso de posicion dominante. Recorde-
mos aqui que, a habilitar un nuevo comerciali-
zador en el mercado através del gas de regalias,
el indice de concentracion de Herhfindahl termi-
naria dentro de los limites internacionalmente
considerados como aceptables. Por otra parte,
para garantizar un precio de venta justo, se im-
pondria una restriccién de un nimero minimo de
oferentes en la subasta. No obstante, € disefio de
dichas subastas se presenta como una labor
complegia, pues deberan definirse las reglas para
comercializacion por separado de copropietarios
de un mismo pozo, € formato adecuado para la
oferta de precios y cantidades, etc.

® Portafolio, 7 de septiembre de 2000, "Libertad de
precios de gas enfrenta a Ministro de Minas con la
CREG".



Grafica 2
Mercado del interior del pais
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Conclusiones

El andlisis efectuado de la regulacion sectorid y
la regulacion de competencia para € sector de
gas en Colombia permite concluir que, a pesar
de las reformas de | os afios 90, no existe compe-
tencia efectiva en e sector. Ademés los intentos
recientes de liberalizar completamente los pre-
cios a por mayor no aumentaran la competencia
sino que es probable que consoliden € poder de
mercado de algunos de los actores. Los meca-
nismos principales que frenan € desarrollo de
competencia efectiva en € del sector son los
siguientes.

Confusion sobre las funciones y jurisdiccion
de las diferentes ingtituciones del sector,
particularmente en lo que se refiere a dere-
cho de competencia y liberacion de merca-
dos. Aunque la legidlacién genera de com-
petencia establece esta jurisdiccion a la Su-
perintendencia de Industria y Comercio, la
Ley de Servicios Publicos, delega en la Su-
perintendencia de Servicios Publicos lavigi-
lancia para e cumplimiento de normas de
competencia especificas a los sectores de
gasy dectricidad.

Las limitaciones a la integracion vertical de
las distintas actividades que conforman €
suministro de gas aparecen cComo excesivas
y estan aparentemente justificadas por las
debilidades institucionales y la falta de con
fianza de las digtintas instituciones entre si.
Es probable que las limitaciones de integra-
cion vertical estén induciendo ineficiencias
originadas en la incapacidad de los diversos
agentes (productores, transportadores, dis-
tribuidores, grandes consumidores) para co-
ordinar sus acciones. Esta observacion esre-
levante sobre todo a constatar cémo diver-
S0S mecanismos regulatorios que gobiernan
el libre acceso aredesy la operacion neutral
de gasoductos estén ya en vigencia. Seria
deseable flexibilizar las restricciones. Ello

19

requerira dotar de una mayor capacidad a
las autoridades de competencia para detectar
comportamientos que impliquen abuso de
una posicion dominante

El ato grado de concentracion de la propie-
dad en el segmento de produccion junto con
la posibilidad de que por razones aeatorias
se consoliden o conformen posiciones a-
minantes. A diferencia de otras industrias, y
por muy altos que sean los precios, la entra-
da de nuevos agentes depende del éxito en
las inciertas labores de exploracién y no so-
lamente en lo atractivo del negocio. Este
riesgo idiosincrasico es particularmente
exacerbado en € contexto colombiano don-
de existen pocas cuencas.

La anacronica practica de contratos de aso-
ciacion consagra a Ecopetrol, la empresa es-
tatal de petroleos, en una posicion dominan-
te que no es obtenida por eficiencia o inno-
vacion, sino por una condicion legal de
hecho. Las acusaciones sobre su posible
abuso de posicién dominante, su resistencia
a reconocer la jurisdiccion dd ente regula-
dor, entre otros hechos, demuestran que esta
empresa goza de un extraordinario poder de
mercado

Como observacion final, se sefidla que reducir €l
poder de mercado de Ecopetrol parece una con-
dicion necesaria para lograr competencia efecti-
va a medio plazo en € sector mayorista de gas.
Ademés, es posible hacerlo sin acudir a medidas
traumaticas o grandes desinversiones de activos.
Dos medidas ssimples reducirian significativa-
mente el poder de mercado de esta empresay €
grado de concentracion del sector. Una medida
se refiere ala forma de comercidizar € gas de
regalias. En vez de comercializarse a través de
Ecopetrol, se comerciaizaria mediante subastas
publicas de largo plazo que aseguren transparen-



cia, competitividad y precios estables para los
participantes del mercado. No obstante, esta
medida es probable que contara con la oposicion
cerrada del aparato politico ligado a ECOPE-
TROL ™ La otra medida seria la modificacion
del esquema de contratacion por asociacion que
asignaa ECOPETROL una participacion impor-
tante en laproduccion de todo nuevo pozo

19 Dado que existe ya amplio conocimiento tedrico y
evidencia empirica de | as bondades de un adecuado
mecanismo de subasta, es razonable pensar que €l
disefio de dicho mecanismo para gas proveniente de
pozos de propiedad conjunta no debe ser mucho més
complejo que, por gjemplo, el disefio delas subastas
de espectro electromagnético que diversos paises del
mundo han ensayado. Esta propuestatiene la bondad
de acomodar la desregul acién de precios garantizan-
do un cierto nivel de competitividad en el mercado.
Por ejemplo, ante un incremento ostensible en la
concentracién de la propiedad, debido, por gjemplo, a
gue una nica compafiia haga un descubrimiento de
gran magnitud y las otras compafiias no lo hagan, la
cantidad de gas que Ecopetrol tendria que subastar se
incrementaria de manerarelativa. Unaregla dinami-
ca de esta natural eza aseguraria alos consumidores
de un adecuado y estable nivel de competitividad en
mercado.
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explotable en territorio colombiano. Si lo que se
trata es de garantizar que los beneficios de la
explotacién del recurso natura redunden en
bienestar socia, existen muchas formas aterna-
tivas para asi hacerlo sin aumentar el poder de
mercado de ECOPETROL.
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