
En España, la transformación hacia un marco de
competencia en generación con una liberalización
progresiva de la comercialización a clientes finales
se produjo con la Ley del Sector Eléctrico 54/1997.
Desde el año 1998, y de acuerdo con el Real De-
creto 2819/1998, la retribución de las actividades re-
guladas de red, transporte y distribución, se fija a tra-
vés de sendas fórmulas conocidas dentro de la
regulación por incentivos como limitación de ingre-
sos, tipo IPC-X.

En la primera parte de este artículo se presenta un
marco conceptual de la regulación de la distribu-
ción bajo un entorno de competencia, basada en la
regulación por incentivos de una empresa regulada
de red que ha sido desintegrada del resto de activi-
dades. 

En una segunda parte, se revisa la situación de la re-
gulación de la distribución en España desde el año
1998, y se ponen de manifiesto las deficiencias del

actual sistema tomando como referencia el marco
conceptual presentado anteriormente.

Finalmente, se propone un nuevo modelo retributivo
de la distribución en España y se revisan las propues-
tas que se están formulando para el cambio del sis-
tema actual.

MARCO REGULATORIO CONCEPTUAL 

Tradicionalmente, las compañías eléctricas han es-
tado verticalmente integradas realizando activida-
des de generación, transporte, distribución y venta de
energía a consumidores finales. Ante el nuevo entor-
no de introducción de competencia en el sector, la
actividad de distribución se ha separado de las acti-
vidades de generación, ejercida en régimen de
competencia, y de transporte, regulada como mo-
nopolio natural. Además de forma transitoria, las dis-
tribuidoras se han venido ocupando de la comer-
cialización de la energía a clientes que permanecen
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bajo tarifa, mientras ésta siga existiendo. En un futuro
cercano, las distribuidoras sólo pasarán a desempe-
ñar las funciones de red y de atención comercial a
sus clientes, los usuarios de las redes. La Directiva Eu-
ropea de Electricidad 2003/54/CE ordena la separa-
ción legal del resto de actividades tanto para los
transportistas y operadores del sistema (TSOs) como
para los distribuidores y operadores de las redes de
distribución (DSOs).

La función de distribución de energía eléctrica con-
siste en llevar dicha energía desde los puntos de co-
nexión con la red de transporte, típicamente de
ámbito nacional, hasta los consumos finales, a tra-
vés de la red conocida como de distribución, cuyo
ámbito es regional y local. A la red de distribución
pueden conectarse también  generadores de pe-
queño tamaño, generalmente menores de 50 MW,
conocidos como generación distribuida. Por otra
parte, las redes de distribución de una compañía
distribuidora también pueden estar conectadas
con otras redes de distribución de otras compañías
vecinas. 

La estructura de la red de distribución es típicamen-
te jerárquica dividiéndose en zonas funcionales por
niveles de tensión. Estos niveles, desde la red de
transporte hasta los consumidores finales, son: i) red
de reparto; ii) red de media tensión, y iii) red de ba-
ja tensión.

Las empresas distribuidoras realizan una serie de fun-
ciones técnicas relativas a las actividades de red que
pueden clasificarse en: i) planificación de redes; ii)
desarrollo y realización de obras; y iii) explotación y
mantenimiento de instalaciones y equipos. Además
de las funciones técnicas, las distribuidoras desem-
peñan la función comercial de atención a sus clien-
tes. Esta comprende la medida y facturación de con-
sumos, la conexión a la red de nuevos suministros y
la resolución de reclamaciones y quejas en relación
con el servicio.

Regulación de la distribución 

La regulación de todo monopolio debe asegurar
unos adecuados ingresos a la empresa regulada es-
tableciendo un compromiso entre los necesarios be-
neficios para su viabilidad económica y tarifas redu-
cidas para los usuarios del servicio. Los costes en los
que la empresa distribuidora incurre se pueden clasi-
ficar en [1]: inversiones en refuerzos y nuevas instala-
ciones de red; costes de operación y mantenimien-
to de las instalaciones de red; costes de las pérdidas
de transportar y distribuir la energía por la red; costes
de atención comercial: lectura, facturación, etc. 

La evaluación de los costes «eficientes» por los que
la distribuidora debe ser remunerada es una difícil ta-

rea que el regulador debe resolver independiente-
mente del mecanismo o modo de regulación elegi-
do. Los ingresos autorizados por el regulador son re-
cuperados por la distribuidora a través de las tarifas
que se cargan a los usuarios. Las tarifas de red sue-
len dividirse en dos partes: un cargo por conexión y
un cargo por uso. En las redes de distribución existen
especiales complicaciones, debido a la gran varie-
dad de redes y número de consumidores, para que
la tarifa que paga cada usuario refleje los costes in-
curridos con la adecuada discriminación espacial y
temporal.

Por otro lado, para que la competencia en genera-
ción y en comercialización sea efectiva es necesa-
rio garantizar el principio de «libre acceso de terce-
ros a las redes», es decir que tanto los generadores
como los consumidores y comercializadores pue-
dan acceder sin discriminación a los puntos de co-
nexión en las redes de transporte y distribución para
realizar transacciones de energía. Por tanto la regu-
lación debe garantizar la independencia del distri-
buidor y evitar todo trato discriminatorio a favor de
unos usuarios respecto de otros. Hoy se está discu-
tiendo si la separación legal exigida por la Directiva
Europea es suficiente, o por el contrario es necesa-
rio ir más allá asegurando la separación funcional o
incluso la separación de propiedad del resto de ne-
gocios eléctricos.

Finalmente, la distribución tiene una importancia cla-
ve en la calidad del suministro que recibe el cliente,
aproximadamente el 90% de las interrupciones que
sufren los consumidores tiene su origen en las redes
de distribución.

La conclusión es que la regulación económica ba-
sada en el cálculo de la remuneración que la em-
presa debe recibir debe ir en todo momento de la
mano de una regulación de la calidad del servicio
asociada a dicha retribución base. En los dos apar-
tados siguientes nos centraremos primero en la re-
muneración y luego en la regulación de la calidad.

Remuneración de la empresa distribuidora 

La remuneración de la empresa distribuidora debe
permitir la viabilidad económica y financiera de la
misma y a su vez, debe ser lo más baja posible pa-
ra obtener la eficiencia económica del sistema en su
conjunto. En el caso de las distribuidoras, el regula-
dor debe conseguir que la empresa obtenga el
equilibrio óptimo entre los costes asociados a: i) las
inversiones, ii) la operación y mantenimiento de las
instalaciones, y iii) las pérdidas y la calidad del servi-
cio que proporciona a los usuarios. Es claro que pa-
ra conseguir una mejor calidad o para disminuir las
pérdidas, la empresa tendrá que incurrir en mayores
costes, y viceversa.
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Los principios básicos que debe tener en cuenta el re-
gulador cuando determina la remuneración de la
empresa distribuidora son:

✔ Asegurar la viabilidad financiera del negocio de la
distribución.

✔ Reconocer las diferencias zonales que hacen in-
currir en diferentes costes a las empresas que realizan
el suministro (dispersión geográfica de la carga su-
ministrada, distribución mediante cables aislados en
zonas urbanas en lugar de mediante conductores
aéreos en zonas rurales, impacto del clima o de los
accidentes geográficos del terreno, etc.).

✔ Determinar la remuneración asociada a los costes
eficientes de distribuir electricidad con unos requisitos
de calidad del servicio y de pérdidas técnicas esta-
blecidos.

✔ Establecer los requisitos de calidad del servicio y
de pérdidas en la red, los cuales deben diferenciar-
se para las distintas zonas o áreas de servicio.

En la siguiente figura se representan distintos costes
unitarios de la distribución según distintas zonas de
servicio (provincias) en España. Dichos valores fueron
obtenidos utilizando un modelo que calcula, a partir
de los datos de las demandas suministradas, los cos-
tes eficientes de la distribución.

Para determinar la remuneración de las empresas
distribuidoras se ha utilizado o bien el esquema tradi-
cional conocido como coste del servicio o tasa de
retorno, o bien esquemas de regulación por incenti-
vos o performance-based ratemaking (PBR).

Bajo la forma de regulación tradicional utilizada en el
sector eléctrico, coste del servicio, las tarifas cargadas

por la empresa son autorizadas y fijadas por el regu-
lador [2]. Las tarifas se revisan de forma periódica, por
ejemplo cada año. En el caso de regulación de dis-
tribuidoras, el gran número de inversiones pequeñas
realizadas y el control de si estas inversiones son las
más eficientes que la compañía podría hacer dificul-
ta la aplicación de este mecanismo, existiendo un
problema claro de asimetría entre la información que
maneja la empresa y la que maneja el regulador. 

Además la regulación de coste del servicio ha sido cri-
ticada por no proporcionar adecuados incentivos a
las compañías para reducir costes. Año a año la com-
pañía puede recuperar todos los costes incurridos tras
su adecuada justificación. La empresa, tiene poco in-
centivo a disminuir sus costes operativos y a realizar las
inversiones óptimas que le permitan alcanzar los ni-
veles de calidad requeridos. Por lo general, se tiende
a la sobreinversión justificada mediante criterios téc-
nicos de ingeniería que planifican con márgenes de
seguridad altos y con niveles de redundancia en la
red elevados. Esta forma de regulación está siendo re-
emplazada por una nueva forma de regulación ba-
sada en crear incentivos para reducir costes que tra-
ta de superar algunas de estas deficiencias.

El principio básico de la regulación por incentivos es
aumentar el lapso de tiempo entre los procesos de
negociación y de revisión de costes entre la compa-
ñía y el regulador [3]. En cada periodo regulatorio de
algunos años, por ejemplo 4 o 5, se establece una
trayectoria especificada para los ingresos o tarifas
que la compañía puede cargar y por tanto se in-
centiva a la reducción de costes para de esta forma
obtener beneficios. Al final del periodo regulatorio, se
produce una revisión completa del esquema, donde
se analizan costes, inversiones, etc., en un proceso si-
milar al que ocurría más frecuentemente en el caso
de la regulación por coste del servicio.
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La regulación por incentivos debilita el vínculo entre
precios y costes, en cierto modo es una regulación
de transición entre la regulación de coste del servicio
y la desregulación con competencia basada en pre-
cios. Existen dos esquemas básicos de regulación por
incentivos, la limitación de ingresos y la limitación de
precios, estos esquemas se suelen a su vez combinar
con fórmulas para compartir pérdidas o beneficios
con los usuarios y de esta forma reducir el riesgo.

En el esquema de limitación de ingresos, los máxi-
mos ingresos que puede tener la compañía durante
un periodo de algunos años se establecen median-
te una fórmula que tiene en cuenta el incremento
anual de la inflación y un factor corrector asociado a
un incremento de productividad esperado. Estos in-
gresos pueden ser ajustados anualmente con el in-
cremento en el servicio, por ejemplo: el número de
usuarios conectados, o la energía distribuida. Tam-
bién se prevé un ajuste en la remuneración si existie-
sen eventos extraordinarios fuera del control de la
compañía.

En [4] se propone como fórmula de limitación de in-
gresos la siguiente:

—Rt = (—Rt–1 + CGA × Cust) × (1 + I – X) ± Z [1]

donde

—Rt : remuneración o ingresos autorizados en el
año t,

CGA: factor de ajuste de la retribución que consi-
dera el crecimiento en el número de consu-
midores (Euro/consumidor),

Cust: variación anual del número de consumidores,
I: variación anual del índice de inflación en por

unidad,
X: factor de productividad en por unidad, y 
Z: ajustes debidos a eventos imprevistos tales co-

mo desastres naturales, regulación ambien-
tal, aumentos de impuestos, etc. 

En España, la fórmula de remuneración de las com-
pañías distribuidoras para regular las actividades de
distribución y suministro a consumidores cautivos, fi-
jada en el RD2819/1998, es una limitación de ingre-
sos para el conjunto de todas las distribuidoras que
está indexada con la inflación anual, un factor de
productividad, y un ajuste por incremento de la de-
manda suministrada [5]. 

DRt = DRt–1 *(1 + (IPCt – 1) / 100) * (1+( Dt *Fe)) (2)

donde:

DRt–1: remuneración recibida por las compañías dis-
tribuidoras en el año previo,

IPCt: índice de inflación en el presente año t, en
porcentaje,

Dt: incremento de la demanda (energía distribui-
da) en el año t , en por unidad,

Fe: factor de escala que relaciona el incremento
de energía distribuida con el incremento de
retribución permitido. Este factor se ajustó a un
valor de 0.3.

Como se observa en la fórmula (2) el factor de pro-
ductividad se eligió igual a 1% para toda la distribu-
ción y durante todo el periodo regulatorio.

En el esquema de limitación de precios, lo que se fi-
ja mediante una fórmula es el máximo precio que la
compañía puede cargar por cada uno de los servi-
cios prestados. Dichos precios también son ajusta-
dos anualmente con el incremento de la inflación y
un factor corrector asociado a un incremento de pro-
ductividad esperado: 

—Pmt = Pmt –1 × (1 + I – X) ± Z (3)

donde —Pmt es el máximo precio que la distribuidora
puede cargar por el servicio m en el año t. Esta for-
ma de regulación se ha aplicado en el Reino Unido,
conocida como «RPI menos X» para regular las em-
presas distribuidoras de gas y electricidad, y en Esta-
dos Unidos, como CPI menos X, para regular las em-
presas de telecomunicaciones.

Aunque ambos esquemas, limitación de ingresos y li-
mitación de precios, proporcionan similares incenti-
vos a la reducción de costes, difieren significativa-
mente en su comportamiento con respecto a un
incremento en el volumen de servicios prestados.
Mientras que la limitación de precios incentiva a ma-
ximizar las ventas, la limitación de ingresos, incentiva
a todo lo contrario. Como puede deducirse, la limi-
tación de ingresos entonces es más adecuada para
compatibilizar la remuneración con programas de
ahorro de energía o de gestión de la demanda [4].

La regulación por incentivos aplicada a la remune-
ración de empresas distribuidoras se está generali-
zando de forma importante con la introducción de la
competencia en el sector eléctrico. En Europa, paí-
ses como Reino Unido [6], Noruega [7], Holanda [8],
Dinamarca, España, en la mayoría de los países en
Latinoamérica, en bastantes Estados de EEUU [9] y en
Australia se han introducido con diferentes formula-
ciones esquemas de limitación de ingresos o precios.
Sin embargo, existe un consenso entre los regulado-
res que en el caso de regulación por incentivos se ne-
cesita un control más estricto sobre la calidad del su-
ministro, la cual tenderá a degradarse por el incentivo
establecido de reducción de costes.

Calidad del suministro 

Como se ha comentado, la empresa regulada de-
be conseguir el equilibrio óptimo entre sus costes de
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inversión y operación y mantenimiento, y la calidad
del servicio que proporciona a sus consumidores. Exis-
te una relación directa entre los costes de inversión y
mantenimiento y el nivel de calidad en el suministro.
A mayores costes e inversiones se obtendrá una me-
jor calidad del servicio y viceversa.

Las tendencias regulatorias están introduciendo es-
quemas de regulación que incentivan a la distribui-
dora a disminuir sus costes para aumentar su benefi-
cio. Es claro que una fuente importante de ahorro de
costes está en disminuir las inversiones en infraestruc-
turas y reducir los medios dedicados al manteni-
miento de las instalaciones, esto tendría consecuen-
cias en un deterioro progresivo de la calidad del
suministro ofrecido por la distribuidora. 

Es por tanto evidente que junto a cualquier esquema
de remuneración basado en limitación de precios o in-
gresos, debe preverse un mecanismo para que dicha
remuneración se encuentre ligada a unos objetivos de
calidad que la empresa debe cumplir. Normalmente
este mecanismo toma la forma de penalizaciones
económicas cuando la calidad efectivamente sumi-
nistrada no alcanza los niveles objetivos fijados por el
regulador. O por el contrario, si la compañía propor-
ciona una calidad que supera los niveles objetivos de
calidad, entonces puede recibir una bonificación eco-
nómica si ello ha sido así previsto por el regulador.

Desde el punto de vista del suministro eléctrico, la
calidad del servicio se caracteriza por tres aspectos
diferenciados:

✔ La continuidad del suministro, medida por el nú-
mero y la duración de las interrupciones del suminis-
tro eléctrico. 

✔ La calidad del producto o de la onda de tensión,
medida por las diferentes perturbaciones que afec-

tan a los parámetros ideales de la onda de tensión:
variaciones de la magnitud de la tensión, oscilacio-
nes periódicas del valor de la tensión, armónicos, in-
terrupciones breves del suministro (de duración infe-
rior a tres minutos), etc.

✔ La atención comercial, medida por indicadores
tales como, tiempo de espera para obtener la co-
nexión a la red de un nuevo cliente desde que és-
te lo solicitó, tiempo de respuesta a los reclamos
que presentan los clientes afectados por mala ca-
lidad, número de facturaciones con base en esti-
mación de la lectura del contador en lugar de la
lectura real, etc.

La continuidad de suministro es el aspecto que más
claramente está ligado con la política de inversiones
y de mantenimiento que lleve la empresa distribui-
dora. Emplear materiales de mala calidad y bajo
coste redundará en una mayor tasa de fallo de los
equipos. Disponer de pocas brigadas de manteni-
miento o bajos niveles de automatización en la red
supondrá que una vez que se produce el fallo se tar-
dará un tiempo mayor en repararlo y por tanto en re-
poner de nuevo el suministro.

Por otro lado, los consumidores perciben unos costes
ocasionados por la falta del suministro eléctrico a sus
instalaciones. Es claro que una empresa verá deteni-
do su proceso de fabricación si le falta el suministro,
esto supone unos costes directos dependiendo de la
duración del evento. Estos costes directos y otros in-
directos suelen valorarse mediante lo que se llama el
coste de la energía no suministrada que sufre el con-
sumidor.

Bajo el esquema de regulación tradicional de cos-
te del servicio, la empresa distribuidora se encar-
gaba de mantener una calidad del suministro ade-
cuada, incurriendo en las inversiones y costes
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necesarios, de tal forma que los cortes de suminis-
tro estuvieran por debajo de los límites considera-
dos como aceptables. En el caso de producirse
cortes de suministro sólo la imagen de la empresa
se ponía en entredicho y la práctica habitual era
no compensar económicamente a los clientes
afectados por la mala calidad. Bajo la nueva re-
gulación, se está migrando hacia un enfoque don-
de la empresa internalice directamente, en la toma
de sus decisiones, el coste asociado a la mala ca-
lidad que está produciendo en los consumidores, y
por tanto que, de alguna manera, se haga cargo
de él.

Respondiendo a esta visión del problema, lo que se
debe minimizar es el coste social neto para el con-
junto de la sociedad (distribuidoras más consumido-
res) asociado a proporcionar un determinado nivel
de calidad. Esto es, se trata de minimizar la suma del
coste que las empresas distribuidoras tienen que ha-
cer en inversiones y mantenimiento para obtener un
determinado nivel de calidad y el coste que los con-
sumidores sufren cuando se producen las corres-
pondientes interrupciones asociadas a ese nivel de
calidad. En el gráfico 2, en la página anterior, se re-
presentan ambas curvas de coste y la curva resul-
tante suma de ellas [10].

El objetivo de la regulación de acuerdo con la ante-
rior figura es conseguir minimizar el coste social neto.
Para ello debe mandar señales económicas a la dis-
tribuidora para que ésta vaya evolucionando desde
los niveles de calidad que presta en la actualidad a
los niveles óptimos de calidad (NOC). Esto se consi-
gue midiendo índices de fiabilidad de sistema y me-
diante un mecanismo de incentivos y penalizaciones
que modula la remuneración de la distribuidora. Es
claro que las curvas de coste anteriores dependen
del tipo de zona donde suministre la distribuidora. Por

lo general, en zonas rurales se tendrá un mayor cos-
te de inversión en red y en mantenimiento para me-
jorar los índices de fiabilidad, y a pesar de ello, éstos
índices siempre serán peores que en zonas urbanas,
donde la distribución se hace en subterráneo me-
diante cables aislados.

En España los índices de fiabilidad de sistema que se
utilizan son el TIEPI (Tiempo de interrupción equivalen-
te de la potencia instalada) y el NIEPI (Número de in-
terrupciones equivalente de la potencia instalada).

El mecanismo de incentivos/penalizaciones se pue-
de formular como:

1|— Se asocia a la remuneración base que recibe la
distribuidora un nivel de calidad base acorde con di-
cha remuneración. Esto consiste en fijar para cada
uno de los tipos de zona de la distribuidora, por ejem-
plo, zonas rurales, semi-urbanas y urbanas, un TIEPI ba-
se y un NIEPI base.

2|— Cuando la calidad realmente suministrada en una
zona sea mejor que la calidad fijada como base, la
empresa recibirá una bonificación, mientras que si es
peor entonces tendrá una penalización económica.

3|— Para que la empresa vaya evolucionando desde
la calidad presente a la calidad óptima, el valor uni-
tario de la penalización o de la bonificación debe ser
el valor K en la figura 2, es decir, el valor de la pen-
diente de las curvas de costes en el punto óptimo de
calidad (NOC).

Un segundo objetivo de la regulación, y comple-
mentario del anterior, es garantizar a todos los con-
sumidores unos niveles mínimos de calidad individual.
Para ello se utilizan índices de continuidad individua-
les, esto es, el número y duración de las interrupcio-
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nes que sufre cada cliente de forma individual, y un
mecanismo de penalización también individual. Este
mecanismo consiste en que cuando el cliente reci-
be peor calidad que la fijada por el regulador como
calidad mínima entonces el cliente es compensado
económicamente por la distribuidora.

Esta compensación debe ser suficiente para que el
cliente pueda inmunizarse frente a los daños que le
ocasiona la falta de calidad y debe ser disuasoria pa-
ra la empresa con la finalidad de que subsane las
causas del problema. Normalmente esta compen-
sación se establece como un valor del coste de la
energía no suministrada al cliente, es decir se estima
la energía que el cliente ha dejado de recibir debi-
do a la interrupción de acuerdo con sus pautas de
consumo, y esta energía se multiplica por el precio
asignado al efecto, por ejemplo 2 Euros/kWh no su-
ministrado.

En el gráfico 3 se resume los dos mecanismos de in-
centivos/penalizaciones comentados asociados a la
calidad del suministro.

Con ambos mecanismos complementarios se con-
sigue el doble objetivo perseguido:

1|— Mediante índices de sistema o de zona se contro-
la la media de la distribución de probabilidad de los
niveles de calidad individuales, y se adecua la re-
muneración de la distribuidora a las inversiones y cos-
tes realmente realizados. Es decir, se vigilan los resul-
tados obtenidos determinados por la calidad
realmente proporcionada. Esta medida es comple-
mentaria de un necesario seguimiento de las inver-
siones que la empresa realiza anualmente y del es-
tablecimiento de unos criterios mínimos de seguridad
con los que debe planificarse la red.

2|— Mediante índices individuales de cliente se con-
trola la cola de la distribución de probabilidad de los
niveles de calidad individuales, con lo que se garan-
tiza un nivel mínimo de calidad para todos los clien-
tes y una varianza de la función de distribución.

El control de ambos tipos de índices, de zona e indi-
viduales, está indicado para evitar bolsas o zonas de
mala calidad y asegurar un producto con unas ca-
racterísticas mínimas para todos los consumidores.

Experiencias de control de la calidad de servicio ba-
jo un esquema de regulación por incentivos en la
distribución pueden encontrarse, entre otros, en Ar-
gentina, país que fue pionero en este tema, Reino
Unido, Noruega, Holanda, y España [8,11].

LA DISTRIBUCION EN ESPAÑA 

La Ley del sector eléctrico 54/1997 introdujo un nue-
vo marco normativo para el sector en España en el

que se introducía competencia en la generación y
comercialización y se mantenían el transporte y la dis-
tribución como actividades reguladas [12].

En la ley se establecían los principios básicos de la
actividad de distribución. Los distribuidores tienen la
función de distribuir la energía hasta los puntos de
consumo, construyendo, manteniendo y operando
las instalaciones de distribución. Así mismo, se les
asignaba la comercialización de la energía a los
clientes regulados que permaneciesen a tarifa. Esta
función de comercialización desaparece en el
Proyecto de Ley para adaptar la Ley 54/97 a lo dis-
puesto en la Directiva Europea 2003/54/CE. Según el
Proyecto de Ley, los distribuidores, de forma transito-
ria, seguirán comercializando la energía a los clien-
tes a tarifa hasta el 1 de Enero de 2009, cuando en-
tre en vigor la tarifa de último recurso. A partir de esa
fecha serán los comercializadores de último recurso
los encargados de la función de comercialización
regulada.

La actividad de distribución se regula como un mo-
nopolio natural, pero sin franquicias territoriales. Se
establece un procedimiento de autorización admi-
nistrativa para la puesta en servicio de nuevas ins-
talaciones. Esta regulación ha dado lugar a conflic-
tos de supuesta competencia en redes entre
empresas que se disputaban el mismo territorio. El
Real Decreto Ley 5/2005 ha puesto remedio a esta
situación.

La Ley también reconoce el derecho a una retribu-
ción anual para las actividades reguladas que será
establecida reglamentariamente. El Real Decreto
2819/1998 por el que se regulan las actividades de
transporte y distribución de energía eléctrica esta-
bleció la fórmula de limitación de ingresos para el
conjunto de las empresas distribuidoras, ver fórmu-
la (2).

La Ley establece el libre acceso a la red de terceros
tras el correspondiente pago de un peaje por uso.

Finalmente, a partir de 31 de Diciembre de 2000, se
exigió la separación legal de las actividades regula-
das de las ejercidas en régimen de competencia. En
este aspecto, el Proyecto de Ley legisla una serie de
condiciones adicionales que ordenan adicional-
mente la separación funcional cuando dentro de un
mismo grupo empresarial se desarrollen actividades
reguladas y en competencia. Especialmente, estas
medidas incidirán en la separación entre distribución
y comercialización para desarrollar la competencia
en comercialización a clientes finales.

El Real Decreto 1955/2000 desarrolló la regulación
de la actividad de distribución estableciendo las obli-
gaciones y derechos de los distribuidores, definió la fi-
gura del gestor de la red de distribución en cada una
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de las zonas eléctricas, reguló las acometidas y nue-
vos suministros, y estableció los requisitos de calidad
de servicio [13]. 

Situación actual 

En España existen 5 grandes empresas distribuidoras:
Endesa, Iberdrola, Unión Fenosa, Hidrocantábrico y
Electra de Viesgo; y aproximadamente 300 peque-
ños distribuidores.

En la figura siguiente se muestran las zonas geográfi-
cas donde distribuyen las 5 grandes empresas.

El cuadro 1 muestra el conjunto de instalaciones de
distribución en España.

De acuerdo con el RD2819/1998 y según se explicó
anteriormente en este artículo, la retribución anual
para el conjunto de las 5 grandes empresas se viene
fijando desde el año 1998 por una fórmula de limita-
ción de ingresos (ver fórmula 2). La retribución anual
que corresponde a cada distribuidora es fijada por el
Ministerio en el correspondiente Decreto de Tarifas to-
mando como base la retribución global calculada.

Para ello se fijan unos factores de reparto que surgie-
ron como una ponderación entre los factores que se
venían utilizando bajo el anterior marco regulatorio 
—el Marco Legal y Estable— y los resultados de un
modelo de red de referencia conocido como mo-
delo BULNES. Sin embargo, el procedimiento de cál-
culo y fijación de los coeficientes aplicados en cada
año por la Administración no puede ser considerado
transparente. El cuadro 2 muestra el reparto de la re-
tribución anual entre las 5 grandes empresas. 

Por otro lado, las pequeñas empresas distribuidoras
acogidas a la Disposición Transitoria 11ª de la Ley
54/97 mantienen el sistema retributivo del anterior ré-
gimen regulatorio, basado en que sus ingresos resul-
tan como el margen de comprar la energía que in-
gresa en sus redes a una tarifa, conocida como tarifa
D, y venderla a sus consumidores finales a una tarifa
más elevada. Este régimen previsiblemente cambia-
rá, pasando a ser remunerados bajo los mismos prin-
cipios que el resto de distribuidores a partir del año
2008, según se contempla en el borrador de un nue-
vo Real Decreto por el que se regula la actividad de
distribución [14].

Un diagnóstico de la situación actual nos conduce a
las siguientes consideraciones.

A pesar de que el actual mecanismo de remunera-
ción basado en una fórmula de limitación de ingre-
sos obedece a las actuales tendencias en los países
europeos para la regulación de actividades de distri-
bución, sin embargo, el diseño y la implantación
práctica del mismo presentan serías deficiencias.

Desde el año 1998, donde se heredó la retribución
base como punto de partida de la fórmula de limi-
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FIGURA 1

ZONAS GEOGRÁFICAS DE
EMPRESAS DISTRIBUIDORAS

DE ENERGÍA ELÉCTRICA

FUENTE:
CNE.

CUADRO 1
INSTALACIONES DE DISTRIBUCIÓN EN ESPAÑA.

AÑO 2004

Líneas AT (36 kv < V < 220 kV) 60.396 km
Subestaciones AT/MT (potencia instalada) 90.840 MVA
Líneas MT (0,38 kV < 36 kv) 219.167 km
Centros transformación MT/BT (Potencia instalada) 49.866 MVA
Líneas BT 281.678 km
FUENTE: CNE.
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tación de ingresos, no se ha tenido ningún proceso
de revisión de la misma y sistemáticamente durante
casi 10 años se ha ido actualizando con el IPC-X. Es-
to en general, ha causado un desajuste importante
entre ingresos y costes. La experiencia internacional
muestra que los períodos regulatorios se fijan para
tres, cuatro o a lo sumo cinco años. Al finalizar cada
período regulatorio, se debe revisar la trayectoria de
costes e inversiones de cada empresa para fijar un
nuevo punto de partida de su retribución con los fac-
tores de eficiencia X pertinentes.

El mecanismo de retribución basado en la actuali-
zación de una bolsa única para el conjunto de las
empresas no recoge las diferencias entre em-
presas, especialmente los crecimientos diferencia-
les de la demanda, y crea un mecanismo perver-
so donde la retribución incremental que pueda
recibir una empresa siempre tiene que ir acompa-
ñada por el correspondiente decremento de retri-
bución de otra, para mantener constante el total
de la bolsa.

Durante los pasados años, la fórmula de limitación de
ingresos se ha aplicado exante con estimaciones
conservadoras para el IPC y el crecimiento de la de-
manda, sin después ajustar los incrementos de retri-
bución con los valores reales de crecimiento. Este
efecto ha llevado a una percepción sistemática por
parte de las empresas de insuficiencia en la retribu-
ción con la consiguiente reclamación a la Adminis-
tración.

Por otra parte, en la aplicación de este esquema de
regulación por incentivos, sin revisiones tarifarias de
costes e inversiones, se ha transmitido a las empresas
que la retribución es insensible a las necesidades de
inversión y a las mejoras de calidad de servicio, per-
diéndose el incentivo para ambas. 

En general se tiene la percepción de que la calidad
del suministro se ha ido deteriorando, aunque los ín-
dices de calidad TIEPI y NIEPI presentados por las
empresas han mejorado en estos años. Esta per-
cepción viene justificada por apagones en grandes
ciudades, especialmente en los meses de verano,
y por el deterioro de la calidad en las zonas con
fuerte crecimiento de la demanda. El hecho de

que varias Comunidades Autónomas hayan exigido
requisitos adicionales de calidad a los requeridos en
el Real Decreto 1955/2000, demuestra esta situa-
ción. 

Finalmente, existe un problema de competencias y
su impacto en la retribución de la actividad. Las
Comunidades Autónomas son competentes en la
autorización administrativa de las nuevas instala-
ciones y en el control y seguimiento de la calidad
del servicio. Por ello las Comunidades exigen a las
empresas determinados requisitos constructivos li-
gados con la regulación ambiental, por ejemplo la
subterraneidad de las redes, o exigen niveles de ca-
lidad más exigentes que los exigidos por la Adminis-
tración central, todos estos requisitos pueden tener
un impacto significativo en las inversiones a realizar
por los distribuidores. Sin embargo, la retribución de
acuerdo con el Real Decreto 2819/1998 es fijada
por la Administración central con criterios uniformes
que no tienen en cuenta las particularidades o exi-
gencias regionales, con lo que claramente se pro-
duce un desajuste entre los requisitos exigidos y los
medios para conseguirlos. 

Nuevo modelo retributivo 

De acuerdo con el diagnóstico presentado en el
apartado anterior y siguiendo las pautas de una re-
gulación ortodoxa por incentivos presentadas en la
primera parte de este artículo, la regulación de la
actividad de la distribución en España necesita un
nuevo modelo retributivo. Así lo reconocen las em-
presas y el propio regulador que vienen trabajando
durante ya varios años en el desarrollo de las herra-
mientas básicas para ponerlo en marcha.

Los principios básicos sobre los que se asienta este
nuevo modelo son los siguientes:

� La remuneración de cada empresa distribuidora se
fijará de forma individual de acuerdo a una fórmula
de limitación de ingresos. Esto conduce a romper el
actual criterio de bolsa única.

� La fórmula de retribución partirá de una retribución
base que se actualizará por períodos tarifarios de
cuatro o cinco años.
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CUADRO 2
RETRIBUCIÓN ANUAL DE LAS EMPRESAS DISTRIBUIDORAS EN ESPAÑA

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

G. Endesa (%) 45,58 38,26 38,87 43,72 43,60 40,12 40,12 40,12 40,05
Iberdrola (%) 36,56 39,14 39,05 37,25 37,30 36,94 36,94 36,94 36,88
U. Fenosa (%) 15,40 18,47 18,16 16,17 16,22 16,92 16,92 16,92 16,90
H. Cantabrico (%) 2,46 4,13 3,92 2,86 2,89 3,20 3,20 3,20 3,18
Viesgo (%) 2,82 2,82 2,82 3,00
Retribución (M€) 2.737,00 2.864,00 2.823,00 2.899,00 2.957,00 3.016,00 3.016,00 3.347,00
FUENTE: CNE y elaboración propia.
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� Esta fórmula incluirá un tratamiento diferencial pa-
ra los siguientes conceptos:

✔ La retribución base de cada empresa tendrá en
cuenta los costes de capital, tasa de retorno sobre el
capital invertido y amortizaciones, y los costes ope-
rativos eficientes para el ejercicio de la actividad en
sus áreas de servicio.

✔ Se reconocerá un incremento de retribución anual
asociado al incremento de costes para atender los
incrementos anuales de actividad.

✔ Los costes operativos irán afectados de un factor
de ajuste asociado a las ganancias de eficiencia re-
queridas por el regulador.

✔ Se explicitarán incentivos o penalizaciones de ca-
lidad diferenciados por áreas geográficas por cum-
plimiento de los indicadores zonales TIEPI y NIEPI.

✔ Se incluirán incentivos a la reducción de pérdidas
por debajo de los niveles objetivos fijados por el re-
gulador.

Es de destacar que la mayoría de estos principios
han sido recogidos en la propuesta de nuevo Real
Decreto por el que se regula la actividad de distribu-
ción de energía eléctrica [14].

Adicionalmente, el regulador se está dotando de dos
herramientas regulatorias que le permitirán disminuir
la asimetría de información con las empresas para
abordar con procedimientos, objetivos, transparentes
y no discriminatorios los procesos de revisión tarifaria
y los ajustes anuales de la retribución por incremento
de actividad. Estas herramientas son: la contabilidad
regulatoria y los modelos de red de referencia.

La Circular 1/2006 de la CNE especifica los formula-
rios para recogida de la información suministrada por
las empresas para alimentar ambas herramientas re-
gulatorias [15].

La contabilidad regulatoria exige a las empresas pre-
sentar sus costes desglosados convenientemente pa-
ra poder realizar comparaciones de eficiencia entre
las mismas. Como resultado de los análisis de efi-
ciencia comparada, el regulador podrá fijar distintos
factores de eficiencia para reducción de costes.

Los modelos de red de referencia calculan una red
de «referencia» para cada área de servicio y a par-
tir de ella se determinan los costes eficientes de la dis-
tribución asociada. Estos modelos de planificación
estratégica construyen una red óptima minimizando
los costes de inversión y operación considerando las
adecuadas restricciones de fiabilidad y calidad de
suministro, y teniendo en cuenta la localización y la
demanda de los consumidores en el área de servicio
considerada. En España, se están desarrollando dos
tipos de modelos. El modelo base cero que permite
diseñar una red de referencia eficiente a partir de las
demandas suministradas, sin tener en cuenta la red
actual. El modelo incremental que calcula a partir de
la red actual los incrementos de red eficientes para
suministrar los incrementos de demanda en un pe-
ríodo de tiempo fijado. 

Los resultados del modelo base cero permitirán cal-
cular la retribución base de cada compañía con
criterios homogéneos, por ejemplo los costes de
operación y mantenimiento de instalaciones, o la
retribución de instalaciones no inventariadas como
son las redes de baja tensión. Los resultados del
modelo incremental permitirán al regulador estimar
los incrementos de retribución anual asociados con
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GRÁFICO 4

INCREMENTO DE LA
RETRIBUCIÓN ANUAL

ASOCIADO AL GENERADO
POR LA DEMANDA EN UNA

ZONA DE SERVICIOS

FUENTE:
Elaboración propia.
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los incrementos de actividad en cada zona de ser-
vicio. Además estos modelos pueden ayudar al re-
gulador a fijar los valores objetivos de calidad de
servicio y pérdidas para cada zona de servicio en
consonancia con las redes retribuidas en la remu-
neración base y los niveles de incentivos para su
mejora.

En el gráfico 4 se muestra un ejemplo ilustrativo de
cómo se puede utilizar el modelo de red de referen-
cia para calcular un factor de crecimiento anual de
la retribución asociado al crecimiento de la deman-
da. Mediante diferentes ejecuciones del modelo se
calcula cuánto varía la retribución anual obtenida
por el modelo cuando la demanda va incremen-
tando. Los diferentes puntos obtenidos se ajustan por
mínimos cuadrados a una curva exponencial de la
forma:

R = K × Dfe (4)

donde:

R: es la retribución anual igual a la anualidad de las
inversiones en red más los costes de operación y
mantenimiento.

K: es una constante ajustada por el modelo de re-
gresión.

D: es la demanda suministrada en el área de servicio.
fe: exponente ajustado por el modelo de regresión.

Se verifica que:

R               D
—– = fe × —– (5)

R D

Por tanto fe es el coeficiente que relaciona los creci-
mientos porcentuales de la demanda con los creci-
mientos porcentuales de la retribución en la zona de
servicio en cuestión. Se observa en el gráfico 4 que
en este caso fe es igual a 0.5488.

CONCLUSIONES

En el nuevo contexto de separación de actividades
e introducción de competencia en el sector eléctri-
co, existe una tendencia a aplicar regulación por in-
centivos para retribuir las actividades de red, en par-
ticular la actividad de distribución de energía
eléctrica. En la mayoría de los países europeos se han
implantado fórmulas de limitación de precios o in-
gresos, y los reguladores europeos están convergien-
do en la aplicación de procedimientos para evaluar
de forma comparada la eficiencia de las empresas
y establecer incentivos a la mejora de la calidad de
servicio.

A pesar de que España inició este proceso en 1998,
implantando una fórmula de limitación de ingresos

para la distribución, numerosas deficiencias tanto
en el diseño como en la implantación práctica de
este tipo de regulación, han conducido a las em-
presas distribuidoras a una situación caracterizada
por la insuficiencia de retribución y la falta de in-
centivos a realizar inversiones y a mejorar la calidad
del suministro.

Desde hace ya algunos años las empresas y el re-
gulador vienen trabajando en un nuevo modelo
retributivo. El diseño de este modelo ya recogido
en la propuesta de nuevo Real Decreto para la re-
gulación de la actividad, obedece en principio a
las mejores prácticas regulatorias. Este modelo
contiene los ingredientes para aumentar la efi-
ciencia, realizar inversiones y los incentivos para la
mejora de la calidad y la disminución de pérdi-
das. Sin embargo será necesario que los pará-
metros de ajuste se vayan sintonizando en las su-
cesivas revisiones tarifarias. El modelo se apoya en
dos nuevas herramientas regulatorias: la contabi-
lidad regulatoria y los modelos de red de referen-
cia, cuya principal finalidad es disminuir la asime-
t r ía de información entre el  regulador y las
empresas reguladas. La utilización de estas herra-
mientas permitirá al regulador la toma de deci-
siones en los procesos de revisión tarifaria con cri-
terios y procedimientos objetivos, transparentes y
no discriminatorios.
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