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peruano: Analisis del marco normativo a partir de
la experiencia de la Unién Europea

Alberto Cairampoma Arroyo * ** ***

o
>
0
E

<
O
S
o}
Q.
S
°

i}

O
o

€
0]

S

<

SUMILLA

En el presente trabajo el autor realizard andlisis breve respecto del cambio de terminologia del
concepto de Servicios Publicos a raiz de los procesos de liberalizacion que se plantearon en la
Unién Europea, centrando los intereses en el servicio universal, ddndole un mayor desarrollo al
tema respecto del caso del sector eléctrico. Luego de ello, examinard el proceso de liberalizacion
del sector eléctrico peruano e intentard responder la interrogante si, resulta posible, en nuestro

pais hablar de Servicio Universal en el sector eléctrico.

I. Introduccién

Los procesos de liberalizacion de los Servicios
Piblicos en la Unién Europea involucraron una
serie de medidas regulatorias que causaron
efectos en la politica y el marco juridico de los
Estados miembros; uno de esos efectos en el
campo juridico fue el replanteamiento de un
concepto clave para varios paises de la Unién
Europea: el Servicio Piblico. Ciertamente, paises
como Francia, Espafia e ltalia utilizaban el #érmino
Servicio Publico como una categoria juridica que
implicaba el desarrollo de un régimen juridico
especial para las actividades calificadas como tal,
todo ello antes de los procesos de liberalizacién
iniciados en la década de los ochenta del siglo
pasado.

El hecho de tener un régimen juridico
especial para los diversos Servicios Publicos
(telecomunicaciones, electricidad, gas natural,
entre ofros) implicaba contar con una serie de
derechos y obligaciones para el Estado y los
operadores, categorias juridicas propias de
cada actividad (concesiones, autorizaciones,
licencias), regulacién de aspectos técnicos, de
seguridad entre otras disposiciones especiales,
incluso la posibilidad de que el Estado intervenga

en el mercado a través de una empresa puiblica
(que muchas veces significaba una prestacién
en monopolio); por ello, el que una actividad
sea considerada Servicio Publico resultaba muy
importante.

En ese sentido, cuando se iniciaron los procesos
de liberalizaciéon y se discutieron, para cada
caso, una serie de reformas que implicaban la
introduccién de competencia, replanteamiento del
papel del Estado en la economia, privatizaciones,
entre otras medidas; se consideré como parte de
la discusién cudl debia ser el nuevo rol del Servicio
Publico, incluso si debia seguir existiendo como
concepto vigente o no. Los argumentos a favor y
en contra del Servicio Piblico fueron esbozados
en los distintos libros verdes y blancos, en los
proyectos de Directivas y Reglamentos de la Unién
Europea. Finalmente, las autoridades comunitarias
decidieron replantear el concepto de Servicio
Publico, en la medida que si bien se trataba de una
figura juridica importante para algunos Estados
miembros, la misma no habia sido difundida en
todas las tradiciones juridicas de los paises de la
Unién.

Este replanteamiento del esquema conceptual en la
Unién Europea, originado en los diversos procesos
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de liberalizacién, incorporé nuevos conceptos
como los de servicios de interés general, servicio
de interés econémico general, obligaciones de
Servicio Publico y servicio universal.

En el presente trabajo haremos un andlisis sucinto
del cambio de terminologia a raiz de los procesos
de liberalizacién que se plantearon en la Unién
Europea, centrando nuestro interés en el servicio
universal, especialmente en el caso del sector
eléctrico. Luego de ello, analizaremos el proceso
de liberalizacién del sector eléctrico peruano
y trataremos de responder si en nuestro pais se
puede hablar de Servicio Universal en el sector
eléctrico.

1. Politicas de liberalizacién en la Unién
Europea'

La comprensién del papel que desempefia
actualmente el Estado en la economia, resulta
fundamental para poder sentar las bases que
permitan un cabal entendimiento del nuevo
rol del Servicio Publico. Dicho andlisis debe
comprender la crisis que presentara el Estado
de Bienestar en su momento, el proceso de
liberalizacién llamado a solucionar dicha crisis,
el principio de solidaridad y subsidiariedad que
les sirven de apoyo, la transformacién que ha
operado en el concepto de Servicio Pdblico, hasta
la aproximacién a la conformacién actual de un
Estado Social de Mercado; todo ello a fin de
dar paso a la configuracién del nuevo esquema
conceptual aplicado en la Unién Europea.

1.1. La liberalizacién

La liberalizacién denota la supresién de las trabas
que impiden que pueda considerarse que la
actividad econémica sea libre, por consiguiente,
se presenta la supresién de los monopolios y de
aquellas actividades nacionalizadas o declaradas
Servicios Publicos; en consecuencia, solo los
poderes publicos estarian habilitados para
desarrollar?.

De manera que “(...) el proceso de liberalizacién
aparece como un movimiento de revisién de las

técnicas tradicionales de intervencién, en busca
de soluciones mds eficaces, que permitan un
mejor cumplimiento de los objetivos de Servicio
Publico”s.

De este modo, el contenido central y medular de
la liberalizacién supone devolver a la sociedad
civil y a la libre iniciativa econémica lo que, en
virtud de actos de reserva estatales realizados
en el pasado, estaba acotado para la actuacién
de los poderes publicos, excluyendo al Estado
de la actividad prestacional de servicios y
actividades*.

En consecuencia, se enarbola la bandera del
mercado y la libre competencia, en contraposicién
a la intervencién directa del Estado en la
economia, de modo que ahora seria la iniciativa
privada el medio por el cual se trataria de llevar
a cabo una eficiente prestacién de los servicios
para todos.

Ahora bien, este planteamiento no desconoce que
el mercado tiene sus propias reglas y que, en base a
ellas, la satisfaccién de las necesidades esenciales
estd sujeta al poder adquisitivo que ostentan las
personas que acudan a este nuevo escenario. De
ahi que sea imprescindible la participacién por
parte del Estado, aln a pesar del protagonismo del
mercado, para garantizar ampliamente el alcance
de dichas necesidades.

En la préctica, la liberalizacién no solo implica
una pura apelacién al mercado, a la iniciativa
particular y a la competencia, para satisfacer
inicialmente la necesidad de bienes y servicios de
los particulares; sino que resulta inevitable que
se nos presente la preocupacién de imponer a la
iniciativa privada determinadas obligaciones de
calidad, continuidad e incluso de solidaridad, el
cual pone de relieve que la liberalizacién no se
vuelve de espaldas a las exigencias del Estado de
Bienestar®.

En atencién a ello, este proceso mds que una
disminucién o atenuacién de la intervencién
administrativa, supone el cambio de cardcter de
esta Gltima; es decir, disminuye la actuacién directa

' Para la elaboracién de los puntos 1 y 2 del presente trabajo nos hemos basado en: SOLAR ALVAREZ, Guelly y Alberto,
CAIRAMPOMA ARROYO. El Régimen Legal del Servicio Universal en Telecomunicaciones: el caso peruano del Fondo de
Inversién en Telecomunicaciones — FITEL. Editorial: Adrus, Lima, 2010, pp. 521.

2 DE LA QUADRA-SALCEDO, Tomds. “Constitucién y modelo econémico liberalizador”, Cuadernos de Derecho Piblico N° 9,

enero-abril, 2000, p. 31.

3 SENDIN, Miguel Angel. Hacia un Servicio Poblico  europeo: el nuevo derecho de los Servicios Publicos. Comares, Granada,

2003, pp. 215-216.
“  DE LA QUADRA-SALCEDO, Tomés. Ob. cit., idem.
5 DE LA QUADRA-SALCEDO, Tomés. Ob. cit., pp. 45-46.
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de prestacién y produccién de bienes y aumenta la
actividad de regulacién y controlé.

Como bien afirma ARINO, “frente a la crisis del
Estado del Bienestar, no basta decir: “volvamos
al Estado liberal, al Estado minimo”; seria un
simplismo. Frente a la sociedad urbana y compleja
en la cual lo colectivo ha sustituido a lo individual,
el proceso no tiene vuelta atrds. Por ello, frente a
la utopia socialista, también hay que huir de la
“locura liberal”, que cree que el Estado puede ser
suprimido y que todo puede ser privatizado {(...)"".

En buena cuenta, se trata de un replanteamiento del
rol que cumple el Estado dentro de la economia,
se busca que el Estado ceda el camino a los
particulares para que éstos ejerzan su derecho de
libertad de empresa e iniciativa privada. Empero, no
es una cesién completa o absoluta porque el Estado
debe sefialar cudles son las reglas y obligaciones
minimas que deben de cumplir, a fin de velar por
el bienestar del interés general. Cabe resaltar cémo
en este contexto, al igual que con las public utilities
en los Estados Unidos, el interés publico frente al
libre mercado requiere de cierto control, a efectos
de garantizar el logro del bienestar general.

1.2. El principio de subsidiariedad

Complementariamente a este proceso de reforma
del Estado de Bienestar, conviene reparar en el
principio que les sirve de trasfondo o, cuando
menos, de apoyo pleno al proceso de liberalizacién:
la subsidiariedad®.

El accionar del Estado pasa a ser guiado por el
principio de subsidiariedad: “esta accién subsidiaria
del Estado tiene como presupuesto la insuficiencia
o defecto de la iniciativa privada, que con las
correcciones de rigor sigue siendo la piedra angular
del sistema”?, de esta forma, “el sector publico
queda reconducido a una posicién complementaria
-subsidiaria- y en clara dependencia y subordinacién
al sector privado”'°.

SENDIN, Miguel Angel. Ob. cit., p. 217.

© ® N o

SENDIN, Miguel Angel. Ob. cit., p. 231.

Administracién Poblica N° 46, enero-abril, 1965, p. 111.

)

Expresado de otra manera, la accién subsidiaria
presupone un deslinde de actividades y de
responsabilidades entre el Estado y la Administracién,
y de ofro lado, el individuo y la sociedad en su
conjunto. De manera que la actuacién subsidiaria
del Estado, se debe al hecho que, por las razones
gue sean, quienes en realidad tendrian que actuar
-los particulares en ejercicio de la iniciativa privada-
no lo hacen; por ello, el Estado subsidiario no es
sino el Estado que Unicamente interviene cuando
los intereses generales no quedan satisfechos por la
propia dindmica y desarrollo de las actividades de
los particulares'.

De lo dicho hasta aquiy sin olvidar la actualizacién
del papel del Estado en el proceso de liberalizacion,
podemos decir, siguiendo a BARNES'? que, el
principio de subsidiariedad, en general, presenta
una doble vertiente o dimensién: una negativa
o de prohibicién, consistente en impedir una
intervencién innecesaria del Estado, mientras que
la otra, de carécter positivo o de habilitacién, en
virtud de la cual el Estado puede intervenir para
“auxiliar” a los particulares en su propésito de
satisfacer las necesidades de los ciudadanos's.

Con esta afirmacién, volvemos sobre la idea de
que el cuestionamiento al desempefio del Estado
Social y la consiguiente amplia cabida a la iniciativa
privada, se apoya en la regla de la subsidiariedad
(dimensién negativa), no obstante, ésta no impide
al Estado involucrarse en la consecucién de los
fines y objetivos de satisfaccién de especiales
necesidades, que en cierfas circunstancias
(situaciones no atendidas por el mercado) resulta
imperativo (dimensién positiva).

1.3. El principio de solidaridad

Dentro del contexto que venimos desarrollando,
resulta de interés revisar el principio de solidaridad,
en la medida que ha cumplido y cumple un rol
importante en la justificaciéon de la intervencién del
Estado en la economia.

ARINO, Gaspar. Principios de Derecho Piblico Econémico. Ara editores y Arifio Asociados, Lima, 2004, p. 150.

FERNANDEZ, Tomds Ramén, “Notas para un planteamiento de los problemas actuales de la empresa pUblica”. En: Revista de

10 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Sebastian. Derecho Administrativo Econémico. Tomo |, Editorial: La Ley, Madrid, 1991, p. 229.

""" FERNANDEZ FARRERES, German. “Reflexiones sobre el principio de subsidiariedad y la Administracién econémica”. En: Estudios
de Derecho Pdblico Econémico. Libro homenaie al profesor doctor Sebastian Martin-Retortillo. Editorial: Civitas, Madrid, 2003,
p. 167. El citado autor esboza el comentario bajo referencia, en el pie de pagina (6).

El autor hace un andlisis de la aplicacién del principio de subsidiariedad para el caso de la Unién Europea. BARNES, J., “El

principio de subsidiariedad en el Tratado de Maastricht y su impacto sobre las regiones europeas”. En: Revista Andaluza de

Administracién Poblica, N° 18, abril-mayo-junio, 1999, p. 49.

13 BARNES, J., “El principio de subsidiariedad en el Tratado de Maastricht...”, Loc. cit., idem. También, vid. el articulo G.A.5.
(inserto en el fitulo 1), segundo pdrrafo del Tratado de Maastricht.
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En efecto, en la tradicién del derecho continental,
este principio ha cumplido un rol medular dentro
de la estructura de todo el sistema juridico, més
adn en el proceso de cambios del rol del Estado, en
tanto se ha replanteado su forma de intervencién
en la economia.

En opinién de REAL, “la solidaridad se manifiesta
mediante los Servicios Publicos. El Estado debe
asumir determinadas prestaciones colectivas en la
medida en que debe garantizar a los ciudadanos
tanto su efectiva disponibilidad como su acceso en
condiciones de igualdad. El recurso al mercado
como Unico instrumento regulador provocaria
la exclusion de quienes no pudieran pagarlos,
su reduccién a sectores o zonas geogrdficas
rentables, ambas cosas a la vez o, simplemente su
desaparicién cuando el andlisis coste/beneficio no
resultara atractivo al sector privado”'*.

En ese sentido, podemos afirmar que existe un
primer elemento de coincidencia entre el Servicio
Piublico y los nuevos conceptos comunitarios, que
luego analizaremos, en cuanto existe en ambos
casos una preocupacién por parte del Estado
por quienes no pueden acceder a servicios
esenciales bajo condiciones de mercado. Sin
lugar a dudas, esta preocupacién se acrecienta
cuando se decide liberar el mercado y son los
privados los que actGan en base a infereses
distintos a los del Estado.

Para el caso del servicio universal, uno de los
nuevos conceptos introducidos por las autoridades
comunitarias, su vinculacién con el principio de
solidaridad queda esgrimida del modo siguiente:
“la férmula “servicio universal” alude a una
prestacién que por su cardcter esencial ha de
suministrarse (servicio) a fodos los ciudadanos,
por encima de las dificultades fisicas, geogréficas,
econdmicas o sociales que puedan existir para ello
(universal). La idea de solidaridad social estd, pues,
en la base de esta nueva categoria juridica como
lo estaba en el viejo concepto de Servicio Publico
en la definicién dada por L. Duguit, solo que ahora
la forma de asegurar la prestacién universal del
servicio es completamente distinta, pues se trata de
servicios prestados en régimen de competencia”'®.

El Servicio Universal en el sector eléctrico peruano:

Anadlisis del marco normativo a partir de la experiencia de la Unién Europea

En consecuencia, el principio de solidaridad retoma
la importancia que le corresponde dentro de la
discusién sobre las politicas liberalizadoras con
una valoracién positiva del mercado y su relacién
con el cumplimiento de los intereses pUblicos.

1.4. Impacto de las politicas de liberalizacion
en los Servicios Publicos : El Servicio
Publico como concepto funcional en un
contexto liberalizado

En atencidn al desarrollo el cual venimos
estudiando, existe una cuestién que no puede
dejar de considerarse, en la medida que va a ser
determinante para la posterior configuracién del
nuevo marco normativo en la Unién Europea, nos
referimos al rol que debia tener el Servicio Publico.

Segun SENDIN la discusién no se encuentra en la
desaparicién de tan importante concepto, sino mds
bien en una nueva formulacién del mismo, donde
concluye que el nuevo rol que juega es funcional
dejando de constituir una auténtica, y porque no
decir Unica, garantia de prestacién'®.

En este sentido, la transformaciéon del Servicio
PUblico se encuentra estrechamente relacionada
con el cambio de rol del nuevo Estado en el
nuevo contexto de libre mercado. En este nuevo
escenario el Estado abandona su rol protagénico
en el mercado como prestador, para seguir
desempefando un rol importante pero como
regulador, y, paralelamente, se abandona la
perspectiva subjetiva que se tenia del Servicio
Pdblico, manteniendo la configuracién funcional
u obijetiva.

Confirmando lo sefialado, CHINCHILLA sostiene
que el resultado de la implementacién de las
politicas de liberalizacién no ha sido que el
Estado no sea mdés el titular del servicio, lo que
ha cambiado, es su forma de prestacién que ha
pasado de la gestién directa por la Administracion,
o indirecta por el concesionario, a la prestacién por
los particulares en régimen de competencia pero
con sometimiento a determinadas obligaciones,
entre las que destaca, de forma muy significativa,
el Servicio Universal'’.

4 REAL, G. “La solidaridad en el Derecho administrativo”. En: Revista de Administracién Pdblica, N° 161, mayo-agosto, 2003.
Resumen Ejecutivo. Indicadores de Telecomunicaciones de las Américas, UIT, Ginebra, 2000, p. 163.

15 Comentario que realiza al articulo 21° de la Ley 32/2003, CHINCHILLA, Carmen, en: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y DE LA
QUADRA-SALCEDO, Tomds (Coords.), Comentarios a la Ley General de Telecomunicaciones. Ley 32/2003, de 3 de noviembre,

Editorial: Civitas, Madrid, 2004, p. 368.
¢ SENDIN, Miguel Angel. Ob. cit., pp. 218-219.

7" CHINCHILLA, Carmen y Matilde, CARLON, ”Dgl Servicio PUblico al servicio universal de las telecomunicaciones o renovacién?2”
En: DE LA QUADRA-SALCEDO, Tomds y FERNANDEZ DEL CASTILLO. Aspectos juridicos de las telecomunicaciones. Ed. Consejo

General del Poder Judicial, Madrid, 2003, p. 158.
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De todo lo mencionado, podemos ir adelantando
que el Servicio Publico, en el contexto de cambio
descrito, fue adaptado como un concepto clave
dentro del sistema y, a su vez, el servicio universal,
como nuevo concepto se ha tornado en una de las
figuras que encarna de mejor forma esa configuracién
actual del Servicio Pdblico, en un escenario en el
cual ya no se cuenta con la titularidad del Estado,
sino con el reconocimiento de la libre iniciativa y el
establecimiento de la libre competencia.

Tal es la vinculacién reconocida entre el servicio
universal y el Servicio Piblico que, importante
sector de la doctrina ha llegado a afirmar que se
trata de “un servicio que cumple una misién pdblica
y que se presta en un enforno competitivo”'8, el
servicio universal es el sucesor del Servicio Publico
con una asuncién de sus objetivos y experiencias
de por medio'? o el servicio universal es el nuevo
Servicio Publico 2°.

Por lo dicho, compartimos la tesis acerca de que
los nuevos conceptos introducidos en la Unién
Europea engloban, hoy en dia, los aspectos mds
esenciales del Servicio Publico de ayer, a pesar
de los distintos matices que pudieran encontrarse
entre unoy otro. Si quisiéramos dotar de un nombre
a dicho aspecto esencial, nos parece que se veria
reflejado de la mejor manera en el principio de
universalidad atribuido al Servicio Publico y en
ofras caracteristicas que iremos sefialando a lo
largo del presente trabajo.

2. Nuevo esquema conceptual en el
marco normativo de la Unién Europea:
Replanteamiento del concepto
tradicional del Servicio Publico

En principio, debemos precisar que la concepcién
clésica del Servicio Publico , entendido como

publicatio o actividad reservada al poder publico?,
no ha sido adoptada como tal por la normativa
de la Unién Europea, sino que se ha adoptado
un término distinto: servicio de interés econémico
general.

Ahora bien, se debe aclarar que si bien la Unién
Europea no adopté el término Servicio Publico??, sin
embargo, se puede afirmar que si acogié la esencia
del mismo contenido dentro de la denominacién
servicio de interés general. En ese sentido, Martin
REBOLLO afirma que “para la Comisién, Servicio
Piblico supone, sobre todo, una actividad de
interés general que conlleva ciertas obligaciones,
justamente denominadas “obligaciones de Servicio
Piblico” que pueden imponer las autoridades a
escala nacional o regional”?.

Asi, en opinién del referido autor espafiol, hoy
podemos entender por servicios de interés general a
las actividades —pUblicas o privadas— que cumplen
misiones de interés general y estdn sometidas,
por ello, a obligaciones de Servicio Piblico en
atencién a razones diversas que plasman valores
colectivos comiUnmente asumidos: la cohesién
social, el medio ambiente, la proteccién de los
consumidores, la igualdad, la garantia de un
minimo comin de bienestar. Pueden abarcar todos
los servicios —de mercado y de no mercado— que
las autoridades publicas consideren de interés
general®.

En consecuencia, el servicio de inferés general es
la afirmacién del Servicio Publico, pero entendido
a partir del cumplimiento de ciertas misiones de
interés general, las cuales son denominadas
obligaciones de Servicio Publico.

Al respecto, coincidimos con FERNANDEZ cuando
sefiala acertadamente que “la nocién de servicio de

8 MORAL, Leonor. “Servicio universal y telecomunicaciones en el Derecho Comunitario”. En: REDETI, N° 16, enero-abril, 2003, p. 42.
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ARINO, Gaspar, DE LA CUETARA, Juan Miguel y AGUILERA, Lucia. Las telecomunicaciones por cable. Marcial Pons: Madrid,
1996, p. 193. De acuerdo con la presentacién del libro citado, este comentario le corresponderia a Juan Miguel de la Cuétara.
ARINO, Gaspar, DE LA CUETARA, Juan Miguel y AGUILERA, Lucia. Ob. cit. idem.

CHINCHILLA, Carmen y CARLON, Matilde, consideran que el Servicio Publico tiene doble consecuencia: por un lado, supone
la obligacién o responsabilidad de parte del poder publico; y, por otra, supone la exclusién de la realizacién de dicha actividad
por los particulares, quienes solo pueden llegar a realizarla a través de las distintas formas de lo que tradicionalmente se ha
denominado gestién indirecta. CHINCHILLA, Carmen y CARLON, Matilde, “Del Servicio Publico  al servicio universal de las
telecomunicaciones o renovacién?...”, Ob.cit., p. 157.

En el Anexo |, definicién de términos del Libro Blanco de 12 de mayo de 2004 [COM (2004) 374 final] se justifica por qué no
se utiliza el término Servicio Publico: “Los términos “servicios de interés general” y “servicios de interés econdémico general” no
deben confundirse con la expresién “Servicio Publico “, un término mds ambiguo que puede tener diversos significados y, por
tanto, inducir a confusién. Con esta expresion se alude a veces al hecho de que un determinado servicio se ofrece al publico en
general, mientras que otras veces lo que se quiere resaltar es que se ha asignado a un servicio una misién especifica de interés
pUblico o se hace referencia al régimen de propiedad o al estatuto de la entidad que presta el servicio. Por esta razén, dicha
expresion no se utiliza en el presente documento”.

MARTIN REBOLLO, Luis, “Sociedad, economia y Estado (A propésito del viejo regeneracionismo y el nuevo Servicio Piblico)”.
En: L. COSCULLUELA (Coord.), Estudios de Derecho Publico Econémico. Libro Homenaje al Profesor D. Sebastian Martin-
Retortillo, Editorial: Civitas, Madrid, 2003, p. 640.

MARTIN REBOLLO, Luis. Loc. cit., idem.
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interés general juega un papel de supraconcepto,
que no niega ni excluye la nocién de Servicio Publico,
sino que simplemente lo engloba y lo comprende”?.

A partir de lo expuesto, podriamos concluir que
cuando nos referimos al concepto de servicio de
interés general debemos concentrarnos en cémo ha
sido configurado sin fener en cuenta su relacién con
el viejo concepto de Servicio Piblico. No obstante
ello, consideramos que mdés alld de la denominacién
que se utilice y el andlisis que se realice al respecto,
debe rescatarse que el objetivo que trasciende a la
creacién del Servicio Piblico permanece bajo la
figura juridica del servicio de interés general.

Dentro de este escenario, conviene advertir que
el tema de las nuevas politicas comunitarias de
liberalizacién, no ha desvirtuado el cumplimiento
de misiones de interés general. Por el contrario, han
complementado los obijetivos a los que atienden
estas politicas, tales como: la cohesién territorial, la
continuidad, calidad de servicio, su cardcter asequible
y la proteccién de los usuarios y consumidores.

Ahora bien, en la normativa europea se concibieron
nuevas nociones, tales como: servicios de interés
econdémico general, servicios de interés general,
servicio universal, obligaciones de Servicio Publico,
a través de los cuales las autoridades comunitarias
han dado nacimiento a un nuevo marco conceptual
comunitario, el cual a su vez representa un factor
esencial dentro del sistema juridico establecido para
todos los Estados miembros de la Unién Europea.

2.1. Servicio de interés general

Como bien se establece en el Libro Verde sobre
servicios de interés general, “el término “servicios
de inferés general” no figura en el Tratado [de
Amsterdam de 1997]. En la préctica comunitaria,
deriva de la expresién “servicios de interés
econémico general”, que si recoge el Tratado”?°.

Posteriormente, en el Libro Blanco sobre los
servicios de interés general?’, con relacién a dicho
concepto se sefiala que es mds amplio que el de
servicios de interés econémico general (anunciado

El Servicio Universal en el sector eléctrico peruano:
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tiempo antes), debido a que abarca los servicios,
sometidos o no a la disciplina de mercado que las
autoridades publicas consideran de interés general
y estédn sometidos a obligaciones especificas de
Servicio Publico.

En ese sentido, siguiendo lo mencionado en el
referido Libro Verde sobre los servicios de interés
general, se puede afirmar que los mismos incluyen
servicios de naturaleza tanto econémica como no
econémica. Asimismo, abarcan un amplio espectro
de actividades de diverso tipo —desde ciertas
actividades propias de las grandes industrias de
redes (energia, servicios postales, transportes y
telecomunicaciones) hasta sanidad, educacién
y servicios sociales-; asi como, de dimensiones
diversas (Gmbito local, europeo o incluso mundial)
y de diferente naturaleza (dependiendo de su
sometimiento o no a la disciplina de mercado).

De otro lado, podemos citar a CHINCHILLA, quien
considera que en la nocién “servicio de interés
general” estd la idea de garantizar una prestacién
esencial de la misma manera que lo estaba en la
concepcién originaria del Servicio Pdblico, con la
diferencia de que ahora la prestacién se realiza
en un régimen de competencia, por parte de los
particulares, quienes en determinada circunstancias
se encuentran sujetos a ciertas obligaciones?.

Cabe hacer notar, que si bien los servicios de interés
general pueden ser calificados como una expresion
de nuevo cufio dentro de la Unién Europea, cada
Estado miembro puede (y asi lo hace) configurar
diversas formas de estos servicios en atencién a los
elementos anteriormente detallados.

No obstante ello, las autoridades comunitarias
consideran que la legislacién comunitaria vigente
en materia de servicios de interés general, contiene
una serie de elementos comunes que podrian
servir de base para la definicion de un concepto
comunitario. Entre estos elementos destacan los
siguientes: servicio universal, continuidad, calidad
de servicio, asequibilidad, y proteccién de los
usuarios y los consumidores?’.

No podemos dejar de mencionar la existencia de los servicios econémicos de interés general, aquellos servicios de mercado
a los que se imponen obligaciones de Servicio Publico en virtud de, o en atencién a, intereses generales y que suelen ser los

servicios de red (transportes, energia, comunicaciones, efc.).

%5 FERNANDEZ, Tomds Ramén. Ob. cit., p. 67.

26 Al respecto, vid. el punto 16 del Libro Verde de la Comisién, de 21 de mayo de 2003, sobre los servicios de interés general

[COM (2003)270 final-Diario Oficial C 76 de 25.3.2004].

2 Libro Blanco sobre los servicios de interés general, [COM (2004) 374 final], Comunicacién de la comisién al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Bruselas, 12.5.2004, p. 24.

28 CHINCHILLA, Carmen y Matilde, CARLON. Ob. cit., idem.

22 Al respecto, vid. el punto 49 del Libro Verde de la Comisién, de 21 de mayo de 2003, sobre los servicios de interés general

[COM (2003)270 final-Diario Oficial C 76 de 25.3.2004].
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Finalmente, es del caso precisar que “en la
Unién, los servicios de interés general resultan
fundamentales para garantizar la cohesién social
y territorial, y la competitividad de la economia
europea. Los ciudadanos y las empresas tienen
legitimas expectativas de acceso a servicios de
interés general asequibles y de calidad en todo el
territorio de la Unién Europea. Para los ciudadanos
de la Unién, tal acceso constituye parte esencial
de la ciudadania europea, necesario para disfrutar
plenamente de sus derechos fundamentales”*.

2.2. Servicios de interés econémico general

Con relacién a los servicios de interés econémico
general, el Libro Blanco los define como aquellos
servicios de naturaleza econémica a los que los
Estados miembros o la Comunidad imponen
obligaciones especificas de Servicio Publico
en virtud de un criterio de interés general. Por
consiguiem‘e,em‘ronderﬁrodeesfeconcepfocier‘ros
servicios prestados por las grandes industrias de
redes, como el transporte, los servicios postales,
la energia y las telecomunicaciones®'.

En esa linea, ZEGARRA sostiene que “los servicios
de interés econdmico general constituyen un
subconjunto de los servicios de interés general, y
comprenden Unicamente la actividad de cardcter
econémico prestada a titulo oneroso y que los
poderes pUblicos se ocupan de promover en pro
del interés general”2.

Por su parte SANCHEZ RODRIGUEZ, respecto de
los mismos servicios, considera que “la titularidad
corresponde a los sujetos privados, reservdndose
para el Estado la potestad de imponer toda una
serie de obligaciones sobre los operadores para
preservar los fines de interés general”®.

)

De lo sefialado se desprende, que los servicios
de interés econémico general se caracterizan
por encontrarse vinculados a las obligaciones de
Servicio Publico , en tanto requieren de ciertas
exigencias que permitan resguardar el inferés de
los usuarios debido a que son prestados en un
entorno competitivo. En efecto, a entender de
CARLON “se trata de servicios “econémicos” — lo
que implica que se prestan en régimen de libre
competencia — que se cualifican por concurrir en
su garantia un “interés general” derivado de su
cardcter esencial para los ciudadanos, al menos
en un nivel de prestacién bdsico”.

Finalmente, cabe anotar lo indicado por CARLON
respecto a la relacién del término bajo andlisis y
el Servicio Piblico: “El concepto de servicios de
inferés econdémico general tiene, evidentemente,
la ventaja, frente al concepto de “Servicio Publico”,
de ser genuinamente europeo — al menos a efectos
terminolégicos — y de conectar mds directamente
con las ideas del mercado, de la competencia, de
su cardcter econémico, de las que es excepcién
consentida en aras a finalidades de interés general. Lo
que no quiere decir que, por debajo de laterminologia,
haya necesariamente diferencias sustanciales” .

2.3. Obligaciones de Servicio Publico

Respecto de este término en el Libro Verde sobre
los servicios de interés general se establece lo
siguiente: “alude a las obligaciones especificas
impuestas por los poderes publicos al proveedor
del servicio con el fin de garantizar la consecucién
de ciertos objetivos de interés piblico, por ejemplo
en materia de transporte aéreo, ferroviario y
por carretera, o en el sector de la energia. Estas
obligaciones pueden aplicarse a escala regional,
nacional o comunitaria”?®.

30 Al respecto, vid. el Libro Blanco sobre los servicios de interés general, COM (2004) 374 final, Comunicacién de la comisién al

31

32
33

34
35

36

Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Bruselas, 12.5.2004, p.
5.

Libro Blanco sobre los servicios de interés general, [COM (2004) 374 fina]l, Comunicacién de la comisién al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Bruselas, 12.5.2004, p4g. 24. En
el Anexo |, definicién de términos se sefiala: “La expresién “servicios de interés econémico general”, utilizada en el articulo 16
y en el apartado 2 del articulo 86° del Tratado, no aparece definida ni en el Tratado ni en el Derecho derivado. Sin embargo,
en la prdctica comunitaria, se suele designar con este término a aquellos servicios de naturaleza econémica respecto de los
que los Estados miembros o la Comunidad imponen obligaciones especificas de Servicio Piblico en virtud de un criterio de
interés general. Por consiguiente, entran dentro de este concepto ciertos servicios prestados por las grandes industrias de redes,
como el transporte, los servicios postales, la energia y las comunicaciones. Sin embargo, esta expresién abarca igualmente otras
actividades econémicas sometidas también a obligaciones de Servicio Piblico”.

ZEGARRA, Diego. El Servicio Publico. Fundamentos.... Ob. cit., p. 235.

SANCHEZ, Antonio, “Servicio universal ante la reforma del régimen juridico de las telecomunicaciones”. Disponible en: http: //
noticias.juridicas.com/areas_virtual/Articulos (05/07/2005).

CARLON, Matilde. El servicio universal de Telecomunicaciones. Editorial: Aranzadi, Navarra, 2007, p. 39.

CARLON RUIZ, Matilde. “Nuevas técnicas para nuevos tiempos: del Servicio Publico  al servicio universal”. En: MUNOZ
MACHADO, Santiago y José, ESTEVE PARDO (Directores), Fundamentos e Instituciones de la Regulacién, Tomo |, lustel, Madrid,
2010, p. 513.

Al respecto, vid. el punto 20 del Libro Verde de la Comisién, de 21 de mayo de 2003, sobre los servicios de interés general
[COM (2003)270 final-Diario Oficial C 76 de 25.3.2004].
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Para CARLON, dentro del proceso de liberalizacién
de los Servicios Piblicos , donde la actividad queda
abierta a la libre competencia, resulta necesario
evitar el riesgo de que el desenvolvimiento del
mercado no garantice el nivel minimo de servicio a
todos los ciudadanos, surge ademds el mecanismo
de las obligaciones de Servicio Publico como cargas
que se imponen, en su perspectiva prestacional, a
determinados operadores de forma suplementaria
a las que derivan del estatuto ordinario de un
operador, con el fin que presten el servicio al
margen de criterios meramente comerciales, en
buenas condiciones de coste y calidad; donde
estos operadores serdn compensados en la medida
que ello les suponga un perjuicio competitivo no
justificable®’.

Por otra parte para CARRASCO y MENDOZA
estas “obligaciones del Servicio Piblico son
una categoria especifica y distinta a la de los
cldsicos “Servicios Publicos”®®. De acuerdo
con los autores mencionados, la légica de
estas obligaciones obedece a buscar la
consecucién de determinados objetivos, como:
la promocién del acceso a los nuevos servicios
de telecomunicaciones en situaciones de
igualdad, el impulso de la cohesién territorial,
econémica y social; la defensa de los intereses
de los usuarios, asegurando su derecho al
acceso a los servicios de telecomunicaciones
en adecuadas condiciones de eleccién, precio y
calidad; o la proteccién de los grupos sociales
con necesidades especiales, como las personas
con discapacidad®.

En ese sentido, se puede afirmar que este tipo de
obligaciones son “cargas reguladas, con cardcter
subsidiario, por las normas de gestién indirecta
de los Servicios Publicos tradicionales, en el
marco de un sistema de libre competencia”#°. El
objeto de estas cargas es garantizar la provision
de servicios esenciales, de adecuada calidad vy
precios asequibles a través de una competencia
y una libertad de eleccion reales, y tratar las

circunstancias en que las necesidades de los
usuarios finales no se vean atendidas de manera
satisfactoria por el mercado?'.

Dentro de este contexto se ha previsto para este
tipo de obligaciones el cumplimiento de un rol
de principios, los que en su mayoria han sido
tomados de los que se aplicaban en el Servicio
Publico tradicional: no discriminacién, continuidad,
adaptabilidad, disponibilidad y permanencia®?.

2.4. Servicio universal

Dentro del desarrollo que se presenta, toma
importancia la nocién de servicio universal, como
un concepto que se enmarca dentro del dmbito
de aplicacién de las nuevas politicas comunitarias.
Especificamente, dentro de los sectores de energia,
telecomunicaciones y postales.

De lo dicho hasta ahora, podemos afirmar
que en la normativa del derecho comunitario
el contenido esencial de la nocién de Servicio
Piblico ha sido recogido en el término servicio de
interés general. Paralelomente, se ha establecido
el “servicio universal” como un nuevo concepto
definido como un conjunto de exigencias minimas
que cabe imponer a las empresas que prestan
actividades de interés general para garantizar a
todos ciertas prestaciones bdsicas de calidad y a
precios asequibles*.

Cabe resaltar que dentro del proceso de liberalizacién
progresiva establecido en la Unién Europeaq, las
autoridades comunitarias pusieron desde el inicio
énfasis en la importancia que revestia garantizar el
acceso atodas las personas a un minimo determinado
de servicios, lo cual resulta factible a través de la
aplicacién de la t#écnica de servicio universal.

Para las autoridades comunitarias, la obligacion de
servicio universal no se considera anticompetitiva
per se con la condicién de que sea administrada
de manera transparente y no discriminatoria y

37 CARLON, Matilde. El servicio universal..., Ob. cit., pp. 66-67. La autora espafola agrega: “la imposicién a determinados
operadores de obligaciones suplementarias de Servicio Publico 'y, en particular, de servicio universal no resultard, per se,
anticompetitiva, siempre y cuando — y asi lo recuerda [el considerando 3] la Directiva 2002/22/CE, por referencia a los
compromisos asumidos en el seno de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) — estas obligaciones “sean administradas
de manera transparente y no discriminatoria y con neutralidad en la competencia y no sean més gravosas de lo necesario para

el tipo de servicio universal definido”.

% CARRASCO, Angel (Coord.). Estudios sobre Telecomunicaciones y derecho de consumo. Editorial: Aranzadi, Navarra, 2005, p.

107.
%% Loc. cit. idem.
40 Loc. cit., idem.
4 Loc. cit., idem.

42 CARRASCO, Angel (Coord.), Estudios sobre Telecomunicaciones y derecho de consumo..., Ob. cit., pp. 111y 113.
4 MARTIN REBOLLO, Luis, “Sociedad, economia y estado (a propésito del viejo regeneracionismo y el nuevo Servicio Piblico)...”,

Ob. cit., p. 641.
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con neutralidad en la competencia y no sea mds
gravosa de lo necesario*.

3. Liberalizacién del sector eléctrico en la
Unién Europea

Como en el caso de ofras industrias de red
consideradas servicios de interés econdmico
general, tales como las telecomunicaciones o gas
natural, la electricidad atravesé por un proceso
de liberalizacion que implicéd partir de la premisa
que partia del Reino Unido: “nadie quiere volver a
los tiempos anteriores a la competencia. Por aquel
entonces, existian en el Reino Unido monopolios de
gas y electricidad caros, ineficientes e indiferentes a
los consumidores, cuyas necesidades no cubrian”42.
Y

Dentro de ese contexto se buscaba como objetivo
la creacién de un mercado Unico de energia el
cual suministrara electricidad, hidrocarburos y
combustibles sélidos al precio més bajo posible,
bajo condiciones de seguridad del suministro
y calidad del servicio®. En ese sentido, este
objetivo resultaba alcanzable si se mejoraba la
competitividad de la industria comunitaria lo cual
tendria como efecto aumentar el bienestar de los
consumidores y usuarios a través de la disminucién
del coste de acceso a la energia, sin dejar de tener
en cuenta la seguridad del aprovisionamiento y la
proteccién del medio ambiente?’.

Ahora bien, no obstante tener claro el objetivo
que se deseaba conseguir, la situacién de los
sectores de la electricidad y el gas natural era
problematica (a diferencia por ejemplo de las
telecomunicaciones) “porque la propia naturaleza
de estos productos energéticos, su transporte y
distribucién por redes especiales (redes de alta
tensién en el caso de la electricidad y gasoductos
en el transporte del gas), y la consideracién de
Servicios Publicos dificultaban la introduccién de
medidas de competencia y liberalizacién” 8.

En efecto, MUNOZ MACHADO sefala: “Los Tratados
fundacionales de la comunidad Europea no contenian

44

)

ninguna mencién directa a la politica energética,
que no empezé a aparecer en los documentos
comunitarios hasta después de la aprobaciéon
del Acta Unica Europea. Las primeras referencias
contemplan el sector organizado de acuerdo con las
pautas tradicionales: una fuerte integracién de las
compadias productoras y distribuidoras, monopolios
naturales y ninguna posibilidad de competencia en
el mercado, que por la propia estructura del sector,
las caracteristicas de la propia energia eléctrica y
las peculiaridades de las empresas, se considera
impracticable. Los primeros documentos se refieren
a la mejora de la seguridad del abastecimiento,
la reduccién de los costes y, en Gltimo t#&rmino, el
reforzamiento de la competitividad (Documento de
la Comisién sobre la politica energética de 28 de
mayo de 1985, resoluciones del consejo de 16 de
septiembre de 1986 y 2 de junio de 1987)"4.

Adicionalmente, se debia tener en cuenta las
caracteristicas estructurales y regulatorias de cada
Estado miembro, en la medida que implicaban un
obstéculo para el establecimiento de un marco
normativo homogéneo.

Lasumadeestosfactores, obligé que lasautoridades
comunitarias emprendieran un proceso progresivo
y lento de liberalizacién para las actividades
energéticas de los Estados miembro, en tal sentido,
“La liberalizacién debia ser gradual y respetuosa
en la medida de los posibles de los obijetivos
nacionales de interés general como la utilizacién
de combustibles autéctonos y la diversificacién de
fuentes de energia. Por tanto, resultaba adecuado
configurar el mercado de la energia en varias
etapas, e infroducir elementos de flexibilizacion
en las medidas de liberalizacién, de forma que el
proceso se ajustara a las caracteristicas particulares
de cada Estado” .

Dentro de este contexto, GARCIA MEZQUITA
considera que la consecucién de un mercado
interior de la energia y la liberalizacién del sector
energético europeo se ceniran en dos factores a
resaltar: “Por un lado, los argumentos que desde la

Al respecto, vid. el tercer considerando de la Directiva 2002/22/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo de

2002, relativa al servicio universal y el derecho de los usuarios en relacién con las redes y los servicios de las comunicaciones

electrénicas (Directiva de servicio universal).
45

ASHER, Allan, “La proteccién de los consumidores en un mercado energético liberalizado lecciones de la experiencia britdnica”,

en: GARCIA DELGADO, José, El Sector Energético ante un nuevo escenario, Editorial Aronzcdi,/ Navarra, 2010, p. 133.
4 GARCIA MEZQUITA, Yolanda. “El Mercado de energia en la Unién Europea”. En: ECONOMIAunam, Volumen 3, ndmero 9,
2006, p. 90. Disponible en: http://www.journals.unam.mx/index.php/ecu/article/view/2886 (Visitado: 06.04.12).

47 Loc. cit. idem.

¢  GARCIA MEZQUITA, Yolanda, Ob. cit. pp. 90-91.

¥ MUNOZ MACHADO, Santiago, “Introduccién al sector energético: regulacién publica y libre competencia”. En: MUNOZ
MACHADO, Santiago (Dir.), Derecho de la Regulacién Econémica, Sector Energético, Tomo |, lustel, Comisién Nacional de

Energig, 2009, Madrid, p. 26.
50 GARCIA MEZQUITA, Yolanda, Ob. cit., pp. 90-91.
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Comisién Europea se han esgrimido para impulsar el
establecimiento del mercado interior de los productos
energéticos (KLOM; 997). Y por otro, se sefialan
razones de fipo econémico que han favorecido la
puesta en operacién de medidas liberalizadoras y
desreguladoras de las actividades econémicas, y
que se han extendido a las actividades energéticas,
afectando tanto al sector eléctrico como a los
hidrocarburos liquidos y gaseosos (DE QUINTO y
GARCIA MEZQUITA; 2000)"5'.

De este modo, desde una perspectiva normativa
se puede afirmar, como ha sucedido con otras
actividades consideradas servicios de inferés
econémico general, las Directivas que se han
emitido han servido para construir un mercado
energético interior comunitario, en la medida que
se han armonizado los principios de regulacion
y competencia de las actividades energéticas,
lo cual ha implicado la apertura de mercados
nacionales; asi como, la integracién y articulacién
de infraestructuras. Todo ello ha implicado que las
reglas de funcionamiento de mercado se flexibilicen,
garantizando gradualmente la libertad de eleccion
que tienen los usuarios y la creacién de organismos
reguladores (autoridades independientes)
encargadas de supervisar el correcto funcionamiento
de estos nuevos mercados®2.

4. El servicio universal en la regulacién del
sector eléctrico en la Unién Europea

Habiendo llegado a este punto, debemos advertir
que en la Unién Europea, la electricidad es
considerada un servicio de interés econémico
general, el cual ha merecido por parte de las
autoridades comunitarias el desarrollo de un
proceso progresivo de liberalizacion el cual ha
implicado la adopcién de una serie de medidas,
entre las cuales se encuentra la regulacion del
servicio universal, la cual analizaremos en los
puntos siguientes, centrandonos en los fres
paquetes de Directivas mds importantes para el
sector eléctrico.

4.1 El Servicio Universal en el primer
paquete: Directiva 96/92/CE

Una de las normas comunitarias decisivas para la
liberalizacién y competencia del sector eléctrico
fue la Directiva 96/92/CE, de 19 de diciembre

51 GARCIA MEZQUITA, Yolanda, Ob. cit. p. 91.

52 Ob.cit.p. 111.

5 MUNOZ MACHADO, Santiago. Ob. cit., p. 28.
5 Ob. cit., pp. 29 - 30.

55 |oc. cit. Idem.

% Loc. cit. [dem.
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de 1996, del Parlamento y del consejo, sobre el
Mercado interior de la electricidad, la cual fue
objeto de un largo proceso de elaboracién que
tiene como fecha de inicio el afio 1990%.

En la exposicion de motivos de la Directiva
96/92/CE se puede leer algunos fundamentos
sobre la apertura del mercado: “la introduccién
de la competencia en un sector debe resultar de
la separacién de las funciones de transporte vy
las demds actividades que puedan desarrollar
empresas infegradas verticalmente; también la
imposicién de la separacién de las actividades
de produccién y de distribucién, al menos a nivel
contable; y, en fin la mayor transparencia posible
en todo las empresas que actian en el sector”.

El profesor MUNOZ sefiala ademds: “La innovadora
Directiva de 1996 no dejaba de considerar la
necesaria compatibilidad de la implantacién del
mercadointeriorde la electricidad conlas obligaciones
de Servicio Publico. La resistencia a la apertura de los
mercados se habia basado, en buena medida, en la
supuesta incompatibilidad de la competencia libre y
la funcién del Servicio Publico”*.

En efecto, la Directiva enfatiza de manera reiterada
en la compatibilidad entre ambos objetivos: “el
apartado 9 del predmbulo aofirmaba que “las
empresas del sector deben poder funcionar en el
mercado inferior sin perjuicio del respeto de las
obligaciones de Servicio Piblico con miras a un
mercado competitivo de la electricidad”. Y los
apartados 13y siguientes contindan diciendo que la
norma reconoce que “para garantizar la seguridad
del suministro, la proteccién del consumidor y la
proteccién del medio ambiente, para algunos
Estados miembros puede ser necesaria la
imposicién de obligaciones de Servicio Publico,
puesto que, en su opinién, la libre competencia
por si misma no las garantiza”®. Debiendo de
tener claro “que para que exista compatibilidad
entre la libre competencia y las “obligaciones
de Servicio Piblico”, éstas deben ser claramente
definidas, transparentes, no discriminatorias y
controlables”®.

Podemos apreciar claramente que desde un inicio,
tal como sucedié en el caso de los procesos
de liberalizacién de las telecomunicaciones, el
objetivo era abrir los mercados a la competencia
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sin descuidar aquellas obligaciones de Servicio
Piblico que implica que el Estado garantice la
prestacién de los servicios considerados de interés
general a todos los ciudadanos, utilizando las
herramientas juridicas idéneas.

En lo sefalado podemos identificar los aspectos
que caracterizan al servicio universal, no obstante
debemos sefialar que no se hacia mencién
expresa del concepto, en la medida que esto se
produciria mds adelante, como lo veremos en los
siguientes puntos. No obstante no debemos dejar
de considerar que en la Directiva bajo andlisis,
la apertura de la competencia se centré en los
siguientes puntos: i) Medidas de separacién entre
la funcién de transporte y las demds actividades
que puedan desarrollar empresas integradas
verticalmente; ii) Separacién de las actividades
de produccién y distribucién de las empresas
verticalmente integradas; iii) Transparencia de
contabilidades; iv) Vigilancia de la competencia
para evitar abusos de posiciéon dominante®’.

4.2. El Servicio Universal en el segundo
paquete: Directiva 2003/54/CE

Esta Directiva se emite después de varios afios
después de la primera que inicié el proceso de
liberalizacién, dentro de las principales medidas
tenemos que se regulan medidas de proteccién al
consumidor, particularmente para proteger a los
pequefios clientes y clientes vulnerables (término

5 MUNOZ MACHADO, Santiago. Ob. cit., p. 30.

muy importante para el caso de la regulacién del
servicio universal)®, y se exige mayor informacién
sobre las fuentes de energia para la produccién
de electricidad incluida en las facturas o junto a
éstas™.

En efecto, es en esta Directiva que se introduce
la regulacién del servicio universal, la cual se
incluye como parte de las obligaciones de Servicio
Publico. En la norma comunitaria se considera
el servicio universal “como derecho de recibir el
suministro eléctrico de calidad dentro del territorio
y a precios razonables y transparentes, nombrando
en su caso un suministrador de Gltimo recurso. Este
concepto de servicio universal se extiende a todos
los consumidores domésticos, y si los Estados lo

consideran apropiado, a las pequefias empresas
( )”60

Mediante esta directiva se propone acelerar y
ahondar en la liberalizacién y la creacién del
mercado interior de la electricidad. La idea es
alcanzar de manera progresiva pero total, la
liberalizacién de los mercados de energia.

Ello, sin dejarde teneren cuenta que la liberalizacién
de los mercado no solo implica abrir los mercados
nacionales mediante normas, sino también la
aplicacién de un sistema tarifario nacional®', lo
cual involucra contar con obligaciones de Servicio
Publico que garanticen la seguridad de suministro
y la existencia de tarifas razonables??.

% Por consumidor vulnerable “Se deberia referir en un sentido amplio a aquellos colectivos de consumidores residenciales que por

59
60
61

62

diversos factores no puedan beneficiarse de los potenciales efectos positivos que se deriven del funcionamiento de un mercado
minorista liberalizado o en su cara contraria, que puedan resultar especialmente afectados por fallas de dicho mercado”.
Como se ha sefalado, identificar el dmbito de aplicacién puede resultar complejo en la medida que pueden existir distintas
variables, asf por ejemplo: i) La incapacidad para entender el funcionamiento de un mercado liberalizado y sus efectos para
el consumidor; ii) La incapacidad o dificultad para acceder a la informacién sobre ofertas de servicios energéticos y precios
del mercado; iii) La imposibilidad de beneficiarse de las ofertas competitivas del mercado (muy bajos consumos, zonas rurales,
aisladas, etc.); iv) La incapacidad para ejercer sus derechos a partir del instrumento de la reclomacién. Estas situaciones estarfas
asociadas a colectivos de consumidores con bajo nivel cultural o personas de edad avanzada. Y adicionalmente, aquella otra
que contemplara: i) Las condiciones especiales exigibles a la continuidad del suministro (conexién o disposicién de equipos
médicos) para colectivos con especiales necesidades asistenciales de salud; ii) Una baja renta econémica que ante fluctuaciones
de los precios y aumento de la factura energética, derivara en una excesiva dedicacién de los ingresos al pago de la misma, o
cuyo impago de la misma, o cuyo impago de la factura y la exposicién a interrupciones del servicio o reduccién del mismo hasta
niveles precarios pudiese comprometer su existencia. Estas situaciones estarian asociadas a colectivos de consumidores con
bajo nivel de renta econémica. Mds notorio en algunos paises europeos, es la constatacién de que una baja renta econémica
coincide normalmente con una baja eficiencia y ahorro energético en las viviendas y que unido a situaciones de elevacién
del precio de la energia, constituye de hecho el circulo de la pobreza energética. La consideracién de estos colectivos de
consumidores vulnerables, singulares expuestos a un escenario de mercados liberalizados, y ante las situaciones antes descritas,
requiere una politica o medidas de proteccién igualmente singulares”. Rafael Durbdn, “El Suministro de energia y proteccién del
consumidor. La liberalizacién del suministro energético”, en: Perspectivas de la Regulacion Energética en Iberoamérica, Comision
Nacional de Energia, Editorial Aranzadi, Navarra, 2010, p. 203.

GARCIA MEZQUITA, Yolanda, Ob. cit., p. 97.

Loc. cit. idem.

SALINAS DE LA CASTA, Eduardo. “La actividad del comercializador. El paso de la tarifa regulada al suministro de Gltimo recurso.
La Oficina de cambios de Suministrador”. En: MUNOZ MACHADO, Santiago (Dir). Derecho de la Regulacién Econémica,
Sector Energético, Tomo |l, lustel, Comisién Nacional de Energia, 2009, Madrid, p. 788.

Loc. cit. idem.
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El Servicio Universal en el sector eléctrico peruano:

sis del marco normativo a partir de la experiencia de la Unién Europea

De acuerdo con SALINAS LA CASTA: “En suma,
la Directiva exige un servicio universal para los
clientes domésticos definido como el “derecho
al suministro de electricidad de una calidad
determinada, y a unos precios razonables, fdcil
y claramente comparables y transparentes”, y
permite que se establezca igualmente para las
pequefas empresa (de menos de 50 trabajadores
y 10 millones de euros de volumen de negocios)
a las que potestativamente los Estados Miembros
pueden también atribuir tal derecho”¢3.

4.3. El Servicio Universal en el tercer
paquete: Directiva 2009/72/CE

Después de la Directiva 2003/54/CE que fue la
que introdujo el concepto de Servicio Universal, se
emitié la Directiva 2009/72/CE en la cabe resaltar
la discusion de la pobreza energética como uno de
los ejes de debate del Parlamento Europeo.

Si algo cabe resaltar sobre el servicio universal es
que resulta ponerse de acuerdo en una definicién
homogénea para un territorio tan amplio como
Europa, no cabe dudas que cada Estado miembro
cuenta con sus peculiaridades, en ese sentido, en la
Directiva sobre electricidad se sefiala: “Los Estados
Miembros aseguraran el suministro de energia
necesario a los consumidores vulnerables”, ello en
clara alusién a la regulacién del servicio universal.

Al respecto, RANCI advierte que lo sefalado en la
Directiva resulta una “declaracién suficientemente
vaga para permitir cualquier interpretacion”. Y
ello habria resultado asi, aunque debe de tenerse
en cuenta que “se propusieron declaraciones
mds precisas pero fueron descartadas porque no
se encontraba una redaccién comin que fuera
vélida para condiciones climdticas, sociales vy
econémicas diferentes. La directiva afirma que
cada Estado Miembro definird el concepto de
consumidores vulnerables que puede referir a la
pobreza energética”%*.

En ese sentido, ahora tenemos que en la Unién
Europea cada Estado miembro regula el régimen

del servicio universal considerando los lineamientos
generales que se han establecido en las Directivas
sobre electricidad.

De este modo, para DE LA QUADRA-SALCEDO,
el servicio universal busca garantizar, porque el
mercado por si mismo no lo asegura, que todos
los ciudadanos, sea cual fuere el lugar en que
se encontfraran, tengan acceso a un servicio u
suministro esencial, como es la electricidad. En
el caso de las normas espafiolas, prescindiendo
en buena parte de la perspectiva territorial,
buscan que los clientes domésticos y las pequefias
empresas tengan garantizado el derecho de un
“servicio universal” a la electricidad®®.

5. El servicio universal en la regulacién del
sector eléctrico en el Perd

En atencién a los conceptos previamente aludidos,
debemos comenzar por afirmar que la regulacion
del sector eléctrico en el Perd no cuenta con una
referencia directa al servicio o acceso universal, no
obstante también se haya pasado por un proceso de
privatizacién. Ello se evidencia de la revisiéon de la Ley
de Concesiones Eléctricas — Decreto Ley N° 25844,
el Reglamento de la Ley de Concesiones Eléctricas —
Decreto Supremo N° 009-93-EM, la Ley General de
Electrificacién Rural — Ley N° 28749 y el Reglamento
de la Ley de Electrificacién Rural — Decreto Supremo
N° 025-2007-EM; las cuales no realizan ningun tipo
de referencia al servicio universal.

Si bien ello demuestra que en el Pery, el servicio
universal no ha sido aludido en la normativa
del sector eléctrico, ello no significa que no se
ha hablado del servicio universal en la doctrina
peruana. En ese sentido, QUINTANILLA afirma
que “no se cuenta con una legislaciéon expresa
que defina las Obligaciones de Servicio Universal
(OSU) de manera taxativa”é®.

En ese sentido, QUINTANILLA nos permite realizar
dos reflexiones: la primera, en el sector eléctrico
no se ha avanzado respecto de las Obligaciones
de Servicio Universal que deben reconocerse para

63 SALINAS DE LA CASTA, Ob. cit., p. 790. El mencionado autor agrega: “A partir de aqui, caben diversas interpretaciones sobre
el alcance y limites del referido servicio universal, de manera que podemos preguntarnos si es o no compatible con la Directiva
un sistema dual de tarifas y mercado libre y la coexistencia de ambos sistemas incluso tras haberse liberalizado totalmente los
mercados el 1 de julio de 2007 de acuerdo con la Directiva Europea, o un sistema de tarifas de Gltimo recurso destinado a un
conjunto de clientes mds amplio que el recogido en la Directiva (obligatorio para los clientes domésticos y potestativo para las

pymes alli especificamente definidas)”.

¢ RANCI, Pippo. “Seguridad de suministro y proteccién de los consumidores en el escenario de la Unién Europea”. En: GARCIA
DELGADO, José (Director), El Sector Energético ante un nuevo escenario. Editorial: Aranzadi, Navarra, 2010, p. 99.
% DE LA QUADRA-SALCEDO, Tomds, “Constitucién y modelo econémico liberalizador”, Cuadernos de Derecho Publico N° 9,

enero-abril, 2000.

¢ QUINTANILLA, Edwin, “La reforma del sector electricidad y el servicio universal 1992-2007,” en: Mdas alld del Mercado. Las
Politicas de Servicio Universal en América Latina. Fundacion CIDOB. p. 9.

B[ Circulo de Derecho Administrativo



el servicio de electricidad, considerando que el
mismo resulta ser un Servicio Publico; y la segunda,
si bien en el Perd no se cuenta con normativa
que nos refiera al servicio universal, si hemos
comenzado con la realizaciéon de estudios que
alerten la ausencia del concepto, y la necesidad
de incluirlo en nuestro ordenamiento.

Ahora bien, debemos llamar la atencién sobre la
escasa doctrina realizada sobre el servicio universal
en el Pery, pero como se realiza la critica, también
debemos reconocer las publicaciones que, en efecto
sefialan la relevancia del concepto de servicio
universal como lo hace BONIFAZ al referirse a los
costos de operacién y mantenimiento en el andlisis de
los procedimientos de determinacién de costos para
la regulacién por tasa de retorno, al sefialar que “El
regulador se enfrenta al (sic) problema de determinar
el grado y nivel de eficiencia con el que realizan los
costos de operacién y mantenimiento, y compararlos
con los de empresas similares. Al hacer esto, debe
tener en cuenta si el servicio es proveido con un cierto
nivel de calidad especificado y/o si existe obligacion
de servicio universal, es decir, si existen obligaciones
que implicarian mayores gastos”®’.

Entonces, al no contar con un desarrollo ni
normativo ni doctrinario respecto del servicio
universal, la busqueda sobre algin reconocimiento
del acceso universal declarado por alguna Entidad
de la Administracién Publica, nos lleva a buscar
el mismo, en el Plan Nacional de Electrificacion
Rural para el Periodo 2012 — 2021, elaborado por
la Direccién General de Electrificacién Rural del
Ministerio de Energia y Minas.

En efecto, el Plan Nacional de Electrificacion
Rural para el Periodo 2012 — 2021, “su
elaboracién se ha realizado en concordancia con
la gran transformacién que impulsa el Gobierno
actual, y que se guia en los objetivos del Milenio
de las Naciones Unidas cuya meta a mediano
plazo es el incremento del acceso de los hogares
rurales al valor del 85% y se aspira alcanzar el
acceso universal a la electricidad de todos los
peruano a fines del bicentenario de nuestra
independencia”¢®.

De la cita previa, se observa que el Ministerio
de Energia y Minas ha recogido el concepto de
acceso universal para sefialar que el servicio de
electricidad, un Servicio Publico, siendo un servicio

67

)

de cardcter esencial para la poblacién, el mismo no
puede ser excluido respecto de algunas personas,
reconociéndose asi que la nueva concepcién
de Servicio Piblico de ninguna manera puede
apartarse del concepto del servicio universal.

Finalmente, el ordenamiento juridico peruano no
tiene referencia directa al concepto de servicio
o acceso universal, lo cual supone una laguna
juridica que perjudica a los ciudadanos que
deberian verse beneficiados, accediendo al servicio
eléctrico. No obstante, tomando en consideracién
la doctrina aplicable, tanto de carécter nacional e
internacional, y el Plan Nacional de Electrificacién
Rural para el Periodo 2012 — 2021, se reconoce
que el servicio universal si se encuentra reconocido
en el Servicio PUblico de electricidad.

6. Conclusiones

Del andlisis realizado, se puede advertir que los
procesos de liberalizacién en la Unién Europea
implicaron la reconceptualizacién de conceptos
esenciales en cada Estado miembro, y ello no fue
indiferente en el caso del Servicio Publico.

La introduccién de nuevos conceptos en la Unién
Europea obedecié al objetivo general de contar
con un lenguaije juridico homogéneo para todos los
Estados miembros, lo cual no implicé desconocer
el contenido de categorias juridicas arraigadas a
las diversas tradiciones juridicas, como es el caso
del Servicio Publico.

Ademds, los nuevos conceptos introducidos en el
ordenamiento juridico comunitario, tales como
servicio de interés general, servicio de interés
econémico general, obligaciones de Servicio
Piblico y servicio universal, son la afirmacién
del Servicio Piblico , pero entendido a partir
del cumplimiento de ciertas misiones de interés
general. En ese sentido, resulta coherente afirmar
que la nocién de servicio de interés general juega
un papel de supraconcepto, que no niega ni
excluye la nocién de Servicio Publico, sino que
simplemente lo engloba y lo comprende?”.

Lo sefalado implica que los paises con tradicién
juridica de Servicio Publico, como el caso de
Francia, Espafia e ltalia, pueden compatibilizar su
ordenamiento juridico con los nuevos conceptos
juridicos comunitarios de servicios de interés

BONIFAZ, José Luis, “Distribucién eléctrica en el Perd: regulacién vy eficiencia”, Lima, 2011, p. 145,

68 MINISTERIO DE ENERGIA Y MINAS, “Plan Nacional de Electrificacién Rural para el Periodo 2012 - 2021”7, p. 3.
% FERNANDEZ, Tomds Ramén. “Del Servicio Publico a la liberalizacién...”. Ob. cit., p. 67.
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general; sin que ello implique abandonar los fines
y aspiraciones que se buscaban con la regulacién
del Servicio Publico.

En el caso del sector eléctrico peruano se advierte
que no se ha recogido el concepto de servicio
universal y menos aln regulado un régimen
juridico especial como en el caso de los Estados
miembros de la Unién Europea, no obstante ello
se ha comenzado a mencionar el término acceso
universal y en los planes sobre electrificacion
rural se han identificado los principales elementos
que lo caracterizan, tales como la lejania y poca
accesibilidad, el consumo unitario reducido,
poblaciones y viviendas dispersas, bajo poder
adquisitivo de los habitantes (Plan Nacional de

El Servicio Universal en el sector eléctrico peruano:

Andlisis del marco normativo a partir de la experiencia de la Unién Europea

Electrificaciéon Rural, periodo 2012-2021), no
obstante ello resulta insuficiente para los objetivos
que se desean conseguir.

De tal manera que, el sector eléctrico peruano,
el cual pasé por un proceso de privatizacién,
no realiz6 una referencia directa al concepto
de servicio universal; no obstante, el concepto
de Servicio Publico, aplicado en nuestro
ordenamiento, engloba al del servicio universal,
por lo cual, una referencia directa al mismo en
las normas es necesario para que, esquemas
como el de la Electrificacion Rural y el FOSE,
de ser realmente una herramienta del servicio
universal, cuenten con un sustento directo para
su aplicacién.

IR Circulo de Derecho Administrativo





