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RESUMEN EJECUTIVO

La Politica de Servicios Publicos Domiciliarios (PSP) aprobada en 1997, plante6
una nueva estrategia de intervencion del Banco en el sector eléctrico. Dicha
estrategia se centr6 en impulsar cambios institucionales que permitieran introducir la
dindmica del mercado en las relaciones sectoriales con el fin de superar la situacion de
ineficiencia y baja sustentabilidad que mostraba la industria eléctrica a principios de la
década de los noventa. Ello implicé que los paises y su industria eléctrica realizaran
cambios simultdneos y coordinados en varios dambitos: marcos legales, rol del Estado en
el sector, estructura de la industria, modelos de gestiéon y valoracion social de los
servicios. La hipdtesis central fue que a través de estos cambios (contenidos en las
Condiciones Basicas de la PSP) se alcanzarian los objetivos de desarrollo sectoriales de
la politica referidos a: Asegurar la sustentabilidad a largo plazo; Obtener eficiencia
econdmica; Salvaguardar la calidad de los servicios; Fomentar el acceso y alcanzar
objetivos nacionales mds amplios como es la preservacién del medio ambiente.

E1 BID aprob¢ la PSP cuando el proceso de reforma sectorial tenia casi una década
de experiencia y cuatro afos después de que el Banco Mundial hubiese introducido
su politica para el sector, siguiendo los postulados del nuevo modelo. En tal sentido,
para el caso especifico del sector eléctrico, la PSP consolidé un proceso que ya venia
dandose en la Region, y cuyo modelo se encontraba plasmado en buena parte de las
operaciones de ajuste estructural tanto del Banco Mundial como del BID. Los objetivos
especificos establecidos en la PSP no difieren de los contenidos en las anteriores
politicas, lo que si resulté un cambio importante fue la definicién de una determinada
estructura sectorial y una politica reglamentaria para lograrlos, definida a través de un
conjunto de condiciones basicas (CB) que deben cumplirse para asegurar el logro de
los objetivos (PSP; OP-708).

1. Los cambios institucionales

Para 2002, de los diecinueve paises de la Regién analizados, once habian avanzado
con diferente grado de éxito y de profundidad en la implantacién del modelo
reformista. La Paises Reformados, ordenados segun su nivel de intensidad de reforma
de mayor a menor, son: Argentina, Bolivia, Perd, Chile, Panam4, Chile, El Salvador,
Colombia, Guatemala, Republica Dominicana, Brasil y Nicaragua. Los Paises que no
adoptaron el modelo reformista o donde los avances logrados fueron muy tenues son:
Honduras, Ecuador, Guyana, Venezuela, Costa Rica, México, Paraguay y Uruguay. Ello
implica que en la Region coexisten desde paises cuya industria eléctrica se mantiene
integrada verticalmente, con fuerte participacion de empresas propiedad del Estado y
que opera bajo régimen de monopolio, hasta aquellos en los cuales el impulso del
modelo reformista produjo la construccién de un sector desintegrado verticalmente, con
alta y diversa participaciéon privada y cuyos ordenadores son, por una parte, la
competencia en el mercado mayorista, y por la otra, la regulacion de las actividades
sectoriales. Entre ambos extremos se encuentran paises a medio camino de la
transformacion, algunos de ellos con serias dificultades para avanzar en la reforma o
para dar marcha atrés en el proceso.



A partir del 2002, las dificultades para la implantaciéon del modelo reformista en
muchos paises de la Region se hacen evidentes. La falta de consenso politico, el
aumento de la percepcion social negativa frente al proceso de privatizaciones y
concesiones, y el creciente desinterés de los inversionistas privados, ha producido la
reversion de algunos de los adelantos obtenidos en la implantaciéon del modelo
reformista y congelado su avance en aquellos paises que se encontraban en la fase inicial
de la reforma.

2. La accion del Banco en el sector

Hasta 1990, la aprobacién de préstamos para el financiamiento de empresas
eléctricas publicas, constituia una de las dreas prioritarias de actuacién del Banco.
A partir de esta fecha, dos procesos se despliegan de manera paralela. Por una parte, el
Banco orienta su actividad hacia instrumentos de préstamos sectorial dirigidos a apoyar
cambios estructurales en los paises, e incorpora la reforma del sector eléctrico como uno
de los elementos importantes del proceso. En efecto, a partir de 1990 se aprobaron un
total de quince préstamos sectoriales o hibridos, treinta y cinco cooperaciones técnicas
no reembolsables y cinco cooperaciones técnicas reembolsables atadas a préstamos de
inversion, todos ellos dirigidos a impulsar la construccion de las CB de la PSP en los
paises de la Region.

Por la otra, la aprobacion de préstamos de inversion dirigidos a las empresas
eléctricas publicas, se reduce drdsticamente y a partir de 1995, comienza a ser
reemplazado por préstamos directos al sector privado financiados por el PRI.
Durante el periodo que lleva en vigencia la PSP, los préstamos de inversion al sector
eléctrico escasamente representan un 5% de la actividad del Banco y, para los primeros
aflos de la década (2002-2004), resultan practicamente insignificante (2%). Por su parte,
a partir de 1995, los prestamos directos al sector eléctrico privado constituyen uno de
los ejes centrales de accion de PRI, representando el 100% de su actividad en los afios
1999 y 2000; reduciéndose y estabilizandose alrededor del 20% en los ultimos afios
(2003 al 2005).

En los tltimos afios, ambos procesos de financiamiento comienzan a dar muestras
de agotamiento. La intensidad de la intervencién del Banco en el sector eléctrico de la
Regidén pierde dinamismo y el proceso de sustitucion de inversion publica por privada
comienza a mostrar signos de agotamiento. En el 2005 y 2006 la cartera del Banco se
recupera con la aprobacion de dos grandes operaciones hidroeléctricas y un proyecto de
transmision, todas dirigidas al sector publico y, en dos estos casos, con dispensas de la
PSP. La aprobacion de estas operaciones muestra signos de impasse entre los
planteamientos de la PSP y las necesidades e intereses tanto del Banco como de los
paises de financiar sus sectores eléctricos.

Por ultimo, si bien la cartera del BID en el sector es pequefia y relativamente joven
para que pueda someterse a una evaluacién sobre su impacto, OVE constaté que la
efectividad de las intervenciones para impulsar el modelo de reforma en los paises
fue limitada. OVE encontré que, con excepcion de Panama, en el resto de los paises en
los cuales el Banco intervino con mayor intensidad (GY, NI, CO, VE, UR y RD) sélo se
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lograron avances limitados y poco sustentables (GY, NI, y RD) e incluso en dos paises
(VE y UR) no se logr6 impulsar el proceso reforma.

3.  Ellogro de los objetivos de desarrollo de la PSP

El Banco no se dot6 de una base de informacién sistemédtica ni de los indicadores
necesarios para medir el avance de los objetivos de desarrollo sectoriales
establecidos en su politica. Tampoco verificé el cumplimiento de la hipdtesis basica de
la PSP segin la cual el establecimiento de las CB garantizaria el logro de dichos
objetivos.

En relacion con el objetivo de asegurar la sustentabilidad de los servicios a largo
plazo, la evidencia muestra que la Region fue altamente exitosa en captar flujos de
inversién privada, pero no pudo garantizar la sustentabilidad de los mismos en el
tiempo. Entre 1990 y 1999, el ingreso de flujos de inversién privada permitié a la
Region ampliar la capacidad de generacion de electricidad a una tasa superior al
aumento del consumo permitiendo a muchos paises superar el déficit de generacion que
mostraban al inicio del proceso de reforma. Sin embargo, a partir del 1999, la entrada de
inversionistas en nuevos negocios por la via de la venta de activos de empresas publicas
y el financiamiento privado directo se reducen drasticamente.

En relacién con los objetivos de obtener eficiencia econémica y salvaguardar la
calidad de los servicios eléctricos, OVE encontr¢é evidencias que permiten concluir
que la situacién de la Region en su conjunto no mejord. En efecto, para el 2003, el
nimero total de paises con pérdidas de electricidad en las redes superiores al 20% llegd
a nueve, por encima de los siete paises que mostraban altos niveles de pérdidas a
principios de los 90. Las cifras indican que, durante el periodo 1992-2003, de los once
paises reformados, s6lo tres (Chile, Perd y Argentina)lograron una mejora sustancial en
la eficiencia operativa del sector, mientras que en otros cinco (Bolivia, El Salvador,
Panamd, Colombia y Brasil) los niveles se mantuvieron relativamente estables y en el
resto en cambio (Nicaragua, Guatemala y Republica Dominicana) las pérdidas
aumentaron de manera considerable. Los problemas de ineficiencia tampoco pudieron
ser resueltos fuera del modelo reformista. En efecto, de los seis paises analizados que no
adoptaron la reforma, solamente Costa Rica mantiene niveles bajos de pérdidas (7%)
mientras que en el resto de los paises las perdidas se mantuvieron muy por encima del
20%.

Por su parte, el problema de los precios de la electricidad continué estando en el
centro de las dificultades de la industria eléctrica regional. Con pocas excepciones,
las tarifas continuaron mostrando diversos niveles de intervencion derivadas de la baja
capacidad de pago de la poblacién y de la necesidad de cumplir con la agenda politica
del momento. La tendencia a la intervencion politica en la definicion de los precios se
ha intensificado durante los ltimos aflos como consecuencia del aumento de los precios
del petrdleo.

En relacion con el acceso a los servicios, se constata que entre 1990 y 2003 el
ndmero de personas que no tenian acceso a los servicios de electricidad se redujo en
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mds de un 50%, pasando de 82 millones en 1990 a 44 millones en el 2003. Sin
embargo, no se puede atribuir relacion de causalidad entre la incorporacion de las
condiciones basicas del modelo reformista y el aumento de la cobertura. Finalmente, en
materia de proteccién al medio ambiente, tampoco pudo comprobarse los efectos
benéficos del modelo reformista en el sector. Por el contrario, la literatura refiere que
la proliferacion de centrales térmicas de bajo tamafo en detrimento de ampliaciones con
energias renovables, han elevado de manera sustancial las emisiones de CO2.

En suma, esta evaluacién no encontré evidencia que mostrara que la adopcién de
las CB condujera al logro de los objetivos de desarrollo sectoriales pautados por la
PSP. La informacién disponible permite concluir que solo los paises que realizaron la
reforma en su etapa temprana y que disponen de mayor capacidad institucional y de la
posibilidad de desarrollar mercados eléctricos mds profundos, alcanzaron resultados en
la captacion de inversion privada, mejoras en la eficiencia de la industria y en la calidad
de los servicios. Por el contrario, en el resto de los paises que realizaron las reformas
siguiendo los lineamientos de la PSP pero lo hicieron mas recientemente, a pesar de
haberse aumentado la capacidad de generacién privada, las tensiones sectoriales se
mantienen y los resultan no han sido evidentes. Por tltimo, los paises que no realizaron
reformas, con pocas excepciones, mantienen una situacién critica en su industria
eléctrica producto del intervensionismo, los subsidios y la incapacidad para generar los
flujos de inversion requeridos.

4.  Desafios y ensefianzas

La experiencia ha mostrado que el proceso de cambio institucional en el sector ha
sido dificil y, en particular, que las condiciones previstas como bdsicas no han
resultado faciles de alcanzar. Buena parte de los problemas que se han presentado
durante la reforma, han derivado de errores de apreciacion en tres dreas: a) Demandas
institucionales del modelo en términos de recursos humanos especializados, sistemas de
informacion y eficiencia de las instituciones regulatorias conexas; b) Restricciones
derivadas de la propia naturaleza de la industria eléctrica y de las condiciones
especificas del sector en algunos paises de la Region, y c) Capacidad de riesgo de la
inversion privada frente a las condiciones econémicas y politicas de muchos paises de la
Regién.

Es posible que la urgencia de disponer de recursos financieros motivada por la
crisis sectorial y la dindmica propia de los préstamos de ajuste, llevaran a los paises
y al Banco, a subestimar los riesgos asociados a la necesaria flexibilidad,
gradualidad y sustentabilidad socio-politica de las medidas asociadas a la reforma.
Esta urgencia limit6 la relevancia y eficacia de la PSP para resolver, a largo plazo, los
problemas del sector. La evidencia sugiere que la incorporacion del sector privado al
sector eléctrico latinoamericano cumplié un doble propdsito. Por una parte, permitié
generar recursos frescos con los cuales los paises, pudieron atender la crisis
macroeconémica y fiscal y por la otra, inyecté recursos para inversion en la industria
eléctrica a fin de superar el déficit de inversion del servicio. Este doble objetivo le
confirié al proceso de reforma, y particularmente al de privatizacion, una urgencia que
impidié el establecimiento de Condiciones Basicas tales como las asociados al
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desarrollo regulatorio y la expansién de los mercados nacionales, los cuales requerian de
mayores periodos de maduracion.

Ante la magnitud de los problemas identificados, los cambios propuestos por la
Administracion del BID resultan insuficientes y no permitirdn superar las tensiones
crecientes que surgen entre las necesidades del Banco y de los paises por recursos
de inversién y los mandatos impuestos para la aplicacién de la PSP. La respuesta de
la Administracién se ha traducido en la aprobacion de Pautas para la Aplicacién de la
PSP al Sector Energia y la elaboracién de una propuesta de modificacion de la politica
de energia y la propia PSP. Sin embargo, los cambios propuestos no dan respuesta a los
riesgos asociados al proceso de reforma ni contempla de manera explicita, la necesidad
de apoyar diversos modelos de intervencion disefiados en funcién de la situacion de cada
pais.

5. Recomendaciones

OVE recomienda que se revise la politica aplicada por el Banco a sus operaciones en el
sector eléctrico con el fin de atender adecuadamente la diversidad de situaciones que
presentan los paises y su industria eléctrica en particular. Tal modificaciéon permitira
incorporar las lecciones derivadas de la experiencia que ha recabado el Banco durante
los diez anos de aplicacién de la Politica actual y los mas de quince afios que lleva el
proceso de reforma sectorial.

1. Las lineas generales recomendadas por OVE para la modificacion de la PSP son
las siguientes:

a) Reordenar los objetivos de desarrollo sectoriales de la PSP con el fin
de garantizar que el valor agregado de la accién del Banco se dirija a
garantizar el acceso y la equidad en la prestacion de los servicios
eléctricos.

b) Redefinir las condiciones bdsicas incorpordndolas dentro de un
conjunto de estrategias de intervenciéon bajo criterios de mayor
flexibilidad y respetando las caracteristicas institucionales del contexto,
para lo cual:

i.  Mantener los criterios de buen gobierno contenidos en la PSP pero sin
establecer estrategias especificas para su logro. En términos generales
estos criterios de buen gobierno incluyen: especializaciéon de las
funciones del Estado; regulacion econdmica y de la calidad de los
servicios prestados; incentivos claros a la promocién de modelos de
gestién y comportamientos eficientes; transparencia en el ejercicio de
las funciones; participacion de la iniciativa privada; disefio de la
estructura de la industria a fin de ampliar el espacio de la competencia,
garantizando la sustentabilidad econdémica, social y ambiental de los
servicios; 'y desarrollo de instrumentos institucionales de
reglamentacion adecuados al marco reglamentario escogido.



ii. Incorporar mandatos explicitos dirigidos a asegurar la coherencia,
secuencialidad y gradualidad de las medidas a fin de permitir la
construccion progresiva de organizaciones, capacidades, instrumentos y
conductas necesarias para mitigar los riesgos asociados al modelo. En
particular, garantizar plazos suficientes para desarrollo de capacidades e
instrumentos regulatorios.

iii. Asegurar el disefio de politicas y programas publicos dirigidos a
fomentar el acceso universal. Cuidar la gradualidad en el desmontaje de
los subsidios con el fin de evitar procesos de exclusion social y *“ shock
sociales” que atenten contra los procesos de reforma.

iv. Incorporar lineamientos que promuevan la selecciéon de fuentes de
producciéon que otorguen prioridad a la proteccion ambiental y al
aprovechamiento de fuentes renovables de energia.

v. Insertar la politica del sector eléctrico dentro de una visién energética
amplia que permita balancear los riesgos asociados a cada una de las
funciones de produccion de electricidad.

vi. Promover la adopcién de estrategias de cooperacién publico/privado
que permitan rebalancear los riesgos sectoriales, asegurando la
asignacion de los riesgos politicos e institucionales al sector publico y
localizando los riesgos comerciales y técnicos en el sector privado.

2. Actualizar las Guias de la Politica con el fin de orientar su aplicacién a las
condiciones especificas de cada pais, tomando en consideracién tanto su
capacidad institucional como la situacion especifica de su sector eléctrico. A
partir de alli, los paises y el Banco deberian acordar el arreglo institucional més
apropiado, definir el proceso de transformacion y seleccionar el mecanismo de
intervencién mas apropiado, considerando los diversos instrumentos disponibles.

3. A fin de supervisar el cumplimiento de los objetivos de desarrollo y evaluar el
impacto de los cambios sobre ellos, OVE recomienda que el Banco disefie
indicadores cuantificables para cada uno de los objetivos de desarrollo
establecidos y que mantenga un sistema de informacién estadistica de tales
indicadores.

Por dltimo, OVE llama la atencién sobre la demanda técnica que un cambio de esta
naturaleza conlleva. En tal sentido, recomienda que el Banco amplie sus capacidades
técnicas especializadas con el fin de poder aplicar la nueva Politica a las condiciones
especificas de cada pais, agregando con ello valor sustantivo a sus operaciones en el
sector eléctrico.

vi



INTRODUCCION

El presente informe evalia la Politica de Servicios Pablicos Domiciliarios aplicada a las
operaciones del Banco en el sector eléctrico (PSP-E). La evaluacién llevada a cabo por
OVE, como parte de su programa de trabajo de 2006, busca responder cuatro preguntas:

1. Cuaén relevante fue la PSP-E ante los problemas sectoriales que se identificaron
al momento de su aprobacion.

2. Cuales han sido los cambios que se han producido en la industria eléctrica de la
Regioén y cudn eficaces han resultado para lograr los objetivos de desarrollo.

3. Cuadl ha sido el apoyo brindado por el Banco durante el proceso de reforma
sectorial en términos de su coherencia con los mandatos de la PSP.

4. Cudles son las ensefianzas y desafios derivados de la experiencia recabada que
pueden guiar las préximas actuaciones del Banco en el sector.

La evaluacion cubre la totalidad de las actividades realizadas por el Banco durante el
periodo 1997-2005 que tuvieron como objetivo, total o parcial, al sector de energia
eléctrica, asi como operaciones previas a la aprobacién de la PSP (1990-96) en las
cuales ya se incluian sus postulados.

Para realizar el estudio se sigui6 la siguiente metodologia:

e Anilisis de los documentos de las operaciones aprobadas y los informes derivados de los
instrumentos con los cuales cuenta el Banco para su seguimiento y supervision (PPMR,
PCR) y documentos previamente elaborados por OVE, en los cuales se evaluaban algunas
operaciones en el sector eléctrico.

e Revision de la literatura publicada por el Banco, otras Agencias Multilaterales y organismos
especializados en la cual se discute la transformacién que ha tenido el sector eléctrico en los
paises de América Latina durante los mas de quince afios que lleva el proceso de reforma y
se evaldan sus logros y riesgos.

® Andlisis comparativo del grado de avance en el proceso de reforma del sector eléctrico por
paises, el grado de intervencién del Banco y el logro de los objetivos de desarrollo de la
PSP. Para ello, se construyeron indicadores a partir de informacion obtenida de las fuentes
anteriormente citadas asi como bases de datos especializadas tanto del Banco Mundial como
de OLADE y CEPAL.

El informe fue ordenado en cinco Capitulos, los cuatro primeros dirigidos a responder
cada una de las preguntas de evaluacion establecidas y el dltimo, a presentar las
conclusiones y recomendaciones de OVE.

Existe un amplio consenso entre los expertos sectoriales, sobre la dificultad y
complejidad del proceso de reforma sectorial emprendido en la Regiéon y sobre la
necesidad de realizar cambios en los postulados hasta ahora seguidos para abordar la
problematica del sector eléctrico. A pesar de este consenso, atn no resulta evidente ni la
direccién ni la profundidad de tales cambios. Dentro de este contexto, la evaluacion de
la PSP realizada por OVE, busca aportar elementos para la construcciéon de una nueva
aproximaciéon del Banco hacia el sector eléctrico, dentro del Nuevo Marco de
Financiamiento y del proceso de realineamiento que ha emprendido la Administracion.
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I. LAPSP COMO RESPUESTA A LOS PROBLEMAS SECTORIALES

A. El Desarrollo de la PSP

1.1 La Politica de Servicios Publicos Domiciliarios (OP-708) entr6 en vigencia en
enero 1997, en reemplazo a la Politica de Tarifas para Servicios Publicos
Domiciliarios (OP-718), vigente desde 1982. La razén esgrimida para justificar
el cambio, fue la inadecuacion de la politica anterior (OP-718) para responder a
los desafios derivados de la crisis fiscal de los afios ochenta, que obligaba a las
empresas de servicios publicos domiciliarios a operar bajo un clima de
restricciones econdémicas y financieras para el cual se encontraban
deficientemente preparadas. La PSP se aplica a los sectores de electricidad, gas
natural, suministro de agua, eliminacién de aguas residuales, telecomunicaciones
y recoleccion de residuos solidos. Para el caso del sector eléctrico, la PSP se
complementa con la Politica de Energia Eléctrica (OP-733-1).

1.2 En la préctica, el cambio de politica respondié también a la imposibilidad de
lograr los objetivos de la OP-718 y en particular, la implantacién de tarifas con
base en los costos marginales de largo plazo. Por el contrario, para inicios de la
década de los noventa, las tarifas habian declinado en términos reales, y se
encontraban muy por debajo de los costos marginales de largo plazo. Para las
empresas de la Region, las pérdidas por concepto de la diferencia entre sus
costos marginales y las tarifas permitidas, se estimaron en US$ 116 mil millones
durante la década de los ochenta'. Este hecho afecté la capacidad de las
empresas para hacer frente a sus compromisos financieros y atender la necesaria
expansion de los sistemas. El diagnéstico realizado en 1993 concluye que la
razon de tales fallas se encontraban en las limitaciones del arreglo institucional
con fuerte intervencion del Estado, vigente para la prestacion de los servicios de
electricidad.

1.3 Al momento de discutirse el cambio de politica, las dificultades del sector se
cuantificaron a través de los siguientes indicadores’:

i.  Altos niveles de pérdidas técnicas y comerciales de electricidad, con
tendencia creciente en relacion con los existentes para 1980. Para 1992
las pérdidas en siete paises de la Regién’, eran superiores al 20% de la
energia producida, muy por encima del porcentaje razonable de
pérdidas estimado en 10-12%. Por el contrario, para 1980, sélo dos
paises mantenian pérdidas por encima de 20%.

' Informe de Evaluacién sobre Politicas Tarifarias y Préstamos en el Sector Energia Eléctrica.
Recomendaciones del Comité de Revision y Evaluacion. (RE-187). Noviembre, 1993.

> Ibid.

> WDI. Banco Mundial. Anexo 3



ii. La deuda acumulada por las empresas eléctricas para fines de 1980,
alcanzaba US$ 31.2 mil millones, correspondiente al 9.6% del total de
la deuda publica acumulada. El alto nivel de la deuda eléctrica se
reconocia no s6lo como el mayor desafio para las empresas del sector,
sino también para el equilibrio y desarrollo de los paises de la Region.

iii. La magnitud de recursos financieros necesarios para resolver el
problema de des-inversion que arrastraba la industria, se estimaba para
1990, en US$ 155 mil millones de acuerdo a los planes de expansion
previstos. Tal cifra estaba fuera de la capacidad de generacion de
recursos no sélo de las empresas sino de los propios paises.

1.4 El modelo “estatista™ que prevalecié en América Latina hasta los afios ochenta,
se caracterizd6 por la presencia de empresas monopolicas, funcionalmente
integradas (generacion, transmision y distribucidn), muchas de las cuales eran de
propiedad estatal y cuya sustentabilidad econémica a largo plazo, dependia en
buena medida de los aportes de inversion y subsidios operativos transferidos por
el Estado. Este modelo mostraba fallas estructurales para hacerle frente a la crisis
del sector, dentro de las cuales se reconocieron: a) el intervencionismo y captura
politica de las empresas y gerentes del sector; b) la falta de incentivos reales para
mejorar la eficiencia econdmica y operativa de la industria y; c¢) la existencia de
subsidios generalizados e ineficientes que acompafiaban una baja cultura de pago
de la poblacion atendida, y dificultaban la creacién de consensos para aumentar
las tarifas.

1.5 Ante este conjunto de problemas regulatorios, gerenciales, operativos Yy
financieros, se inici6 un proceso de profundos cambios institucionales. El arreglo
institucional que comenzaba a generalizarse, se caracterizaba por la
incorporacién de criterios de mercado en una industria que era considerada hasta
entonces como un monopolio. Las organizaciones multilaterales, particularmente
el Banco Mundial en conjunto con la Organizacién Latinoamericana de Energia
(OLADE), promovieron un amplio debate en la regidon sobre las opciones
sectoriales que condujeron a un proceso de transformacién que incorpord la
competengia y la iniciativa privada como ejes centrales para la recuperacion de la
industria.

* Los términos Modelo Estatista y Modelo Reformista con los cuales se resumen ambos arreglos
institucionales han sido tomados de: Milldn, Jaime. “Entre el Mercado y el Estado: Tres décadas de
reformas en el sector eléctrico de América Latina”. BID. 2006

> La importancia del Banco Mundial en este cambio de apreciacién fue de primer orden. En efecto, dentro
de las reformas impulsadas por el Consenso de Washington se incluyé la del sector eléctrico. En
septiembre, 1991, el Banco Mundial, la Organizacién Latinoamericana de Energia (OLADE) y la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo (USAID) convocaron una conferencia ministerial (Cocoyac,
Meéxico) con el fin de examinar las diferentes opciones para la reforma del sector eléctrico. Este evento ha
sido clave en el cambio de actitud de la Regién en relacién con la estructura, propiedad y modelo
regulatorio de la industria eléctrica.



1.6 En América Latina, Chile fue pionero en el proceso de reforma iniciada a fines
de la década de los setenta y consolidada a lo largo de toda la década de los
ochenta. En paralelo, la industria eléctrica de Reino Unido, Estados Unidos y
Noruega se encontraban también en pleno proceso de transformacién. En estos
casos las transformaciones estuvieron orientadas a introducir eficiencia en la
industria mediante su desmonopolizacién, la apertura creciente a la participacion
privada y el despliegue de la competencia en el mercado como mecanismo de
asignacion eficiente de recursos.

1.7 Los resultados obtenidos en estos paises pioneros, validaban las expectativas
iniciales de que era posible, bajo un marco regulatorio adecuado, introducir
competencia en el mercado eléctrico y atraer a la inversion privada y con ello,
mejorar la eficiencia de la industria y garantizar su sustentabilidad a largo plazo.
Durante la década de los noventa, previo a la aprobacién de la PSP, ya se habian
sumado a este esfuerzo cinco paises en la Region: Chile (1978), Argentina
(1991), Perti (1992), Colombia (1994) y Bolivia (1994).

1.8 La PSP se aprueba cuando el proceso de reforma sectorial tenia casi una década
de experiencia y cuatro afios después de que el Banco Mundial hubiese
introducido su politica de préstamos para el sector, siguiendo los postulados del
nuevo modelo. En tal sentido, para el caso especifico del sector eléctrico, la PSP
viene a consolidar un proceso que ya venia dindose en la Regién y cuyo modelo
se encontraba plasmado en buena parte de las operaciones de ajuste estructural.®

1.9  Tres elementos principales daban sustento a la estrategia de reforma para la
industria eléctrica plasmada en los postulados de la PSP:

i. Los cambios tecnoldgicos que permitieron la ruptura del monopolio que
caracterizaba la generacion de electricidad, y le otorgaron viabilidad
técnica a la creacion de un mercado eléctrico basado en la competencia.

ii.  El nimero creciente de paises latinoamericanos en donde ya se estaban
produciendo los cambios institucionales pautados en la PSP, y cuyos
resultados iniciales confirmaban sus efectos.

iii.  El interés y disponibilidad de empresas y de grupos internacionales por
expandir sus negocios hacia la Region, con el fin de superar las
limitaciones al crecimiento que presentaban los mercados en los cuales
venian operando.

% Durante el periodo comprendido entre 1990 y 1996, dentro de un esfuerzo mds amplio de ajuste
macroecondmico, el Banco en colaboracién con el Banco Mundial, aprob6 un conjunto de préstamo de
ajuste sectorial en los cuales se incorporaban total o parcialmente, los que fueron posteriormente mandatos
de la PSP. Igualmente, alrededor del 50% de las Cooperaciones Técnicas aprobadas en este lapso para el
sector eléctrico, ya se dirigian a apoyar la construccién del arreglo institucional que impulsaria la PSP y
que se consideraba como parte de la nueva l6gica del sector.
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1.12

La PSP Aplicada al Sector Eléctrico: El Modelo Reformista

El objetivo general de la PSP es: “Fomentar el suministro de servicios publicos
que contribuyan, en el largo plazo, al desarrollo economico de la region y al
bienestar de su poblacion mediante la adopcion de una estructura sectorial y
una politica reglamentaria” (énfasis afiadido) orientado a lograr cinco objetivos
especificos: asegurar la sostenibilidad de los servicios a largo plazo, obtener
eficiencia econdmica, salvaguardar la calidad, fomentar el acceso y alcanzar
objetivos nacionales mas amplios, en particular el medio ambiente.

Los objetivos especificos establecidos en la PSP no difieren de los contenidos en
las anteriores politicas que regian la accién del Banco en el sector (OP-718 y OP-
733-1) aunque en la PSP se prest6 un mayor énfasis a la eficiencia econémica de
la industria y a su sostenibilidad financiera a largo plazo. Lo que si resulté un
cambio importante fue la definicién de una estructura sectorial y una politica
reglamentaria especifica para lograrlos, definida a través de un conjunto de
condiciones bdsicas de obligatorio cumplimiento. Por el contrario, en las
anteriores politicas, las condiciones basicas se referian mas a guias de accién y
lineamientos estratégicos generales para los oficiales del Banco que a mandatos
de obligatorio cumplimiento. (Ver Anexo 1: Las Politicas Aplicadas al Sector
Eléctrico). El elemento central del cambio postulado por la PSP es el mandato
contenido en las Condiciones Bésicas (CB), definidas como aquellas
condiciones que deben cumplirse para asegurar el logro de los objetivos.

Las Condiciones Bésicas (CB) postulan las siguientes acciones:

e Separacion de las funciones del Estado como formulador de politicas, regulador y empresario.
Esta pauta fue definida como la condicién que mas contribuye al logro de los objetivos (CB1).

e Reestructuracidn de la industria separando las actividades que se realizan bajo monopolio de
aquellas que pueden ser realizadas bajo competencia. Esta reestructuracién permitiria maximizar
el &mbito de la competencia y fomentar la eficiencia econémica (CB2).

e Adopcién de un régimen reglamentario bien concebido y adecuado que permita crear un clima
favorable a las inversiones, rebajar el costo del capital, promover y supervisar la competencia,
regular los precios de los monopolios naturales, asegurar el correcto uso de los subsidios y
mantener satisfecho a los usuarios (CB3).

e Construcciéon de un Marco Juridico idéneo a la estructura sectorial y a las condiciones
especificas de cada pais, y desarrollo de instrumentos institucionales de reglamentacion adecuados
al marco reglamentario escogido (CB4 y CBS).

® Adopcién de modelos de gestion que incorporen incentivos para la gestion eficiente de los
servicios, apuntando que el método més eficaz para alcanzar esta meta, es obtener la participacion
privada (CB6).

La légica subyacente en las CB obliga a una aproximacién integral a los
cambios institucionales propuestos, en la medida en que cada uno de los
componentes identificado (CB1 a CB6) se relaciona activamente con los demads
para producir una dindmica sectorial especifica que garantice la sustentabilidad
de la industria y cree incentivos para aumentar su eficiencia econdmica y
operativa. La hipdtesis subyacente es que el logro de los objetivos de desarrollo
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1.14

de la PSP surgiria de dicha dindmica y en particular, de la posibilidad de
introducir el maximo nivel posible de competencia ya que las ganancias
derivadas de la competencia se suponian superiores a los costos de transaccion
derivados de la implantacion del nuevo modelo.

De esta forma la implantacion y desarrollo del arreglo institucional propuesto en
la PSP, reconocido en la literatura como modelo reformista, demand6 cambios
simultdneos y coordinados, por lo menos a cinco niveles:

i. Legales y organizativos: Construcciéon e implantacion de un marco
juridico (reglamentario) sélido y el desarrollo de organizaciones
especializadas y auténomas que lo hicieran cumplir.

ii. Rol del Estado: Separaciéon de las funciones de politica, regulacion y
operacion, lo cual implicé la redefiniciéon del rol del Estado y la
incorporacion de operadores privados con el fin de focalizar y limitar la
injerencia del Estado

iii. Estructura de la industria: separacion de las actividades susceptibles
de ser realizadas bajo régimen de competencia (generacion y
comercializacion) de las que permanecerian bajo régimen de monopolio
(transmision y distribucion) con el fin de permitir la creaciéon de un
mercado eléctrico.

iv. Modelos de gestion de las empresas: Mejora de la eficiencia
econdmica y operativa de las empresas eléctricas mediante la
incorporacién de operadores e inversionistas privados y un adecuado
sistema de incentivos econdmicos.

v. Valoracién social de los servicios: Avance en tres aspectos: Primero,
disefiar una estructura de tarifas que promoviera la eficiencia y
garantizase la sustentabilidad financiera a largo plazo de la industria;
Segundo, asegurar la adopcion de un régimen eficiente de subsidios,
transparente y focalizado en la poblacién de menores recursos, con el
fin de impulsar la universalizacién de los servicios y garantizar su
sustentabilidad social y politica; Por dltimo, promover cambios en la
cultura de pago de la poblacion a fin de erradicar practicas de
apropiacion indebida de los servicios y reducir las pérdidas comerciales
de electricidad.

La manera como quedd planteada y fue instrumentada la Politica, asi como la
propia dindmica de transformacidn sectorial que atravesaba la Region, dejo poco
margen para realizar cambios sustantivos en el arreglo institucional para la
prestacion de los servicios e impidi6 apreciar, en toda su dimension, la
importancia de la gradualidad, coherencia y flexibilidad necesaria para el éxito
del proceso de reformas. Ello a pesar de que tanto la PSP como el documento
que sustenta los cambios que ella impulsa (GN-1869) alertan sobre la necesidad
de adaptar el modelo a la situacion de cada pais y de cada sector. Sin embargo, la
misma politica restringe tal flexibilidad al sefialar mas adelante que el Banco
“solo podrd emprender una accion significativa cuando el gobierno haya



asumido un compromiso publico e irreversible con el proceso convenido,
mediante la adopcion de algunas de las condiciones bdsicas o, por lo menos, el
avance significativo hacia su consecucion” (CB7).

1.15 Igualmente, a pesar de que la PSP reconoce que no es posible abarcar todas las
circunstancias en relacidn tanto con el sector como los paises: “...es posible que
en algunos casos deba aprobarse una desviacion con respecto a una o varias
condiciones bdsicas” (énfasis aﬁadid0)7, el hecho de asociar de manera directa el
logro de los objetivos de desarrollo de la politica con el cumplimiento obligatorio
de las condiciones bdsicas, y de considerar cualquier otro arreglo como una
desviacion, consolidé en la prictica, al modelo reformista como el arreglo
institucional privilegiado por el Banco en su relacién con los paises y lo
promovié de manera casi exclusiva en todas sus operaciones.

1.16  El eje central de la PSP es que sus objetivos de desarrollo s6lo podrian lograrse a
través de la implantaciéon de las CB, lo cual implicaba, principalmente, la
construccion de un mercado eléctrico bajo régimen de competencia que lograse
inducir mejoras en la eficiencia operativa y una fijacién de precios eficientes que
garantizaran la sostenibilidad de los servicios a largo plazo. Es con el fin de
permitir la competencia que se reestructura la industria y se promueve la
incorporacién de multiples agentes, distintos del Estado, en la prestacion de los
servicios. Es también para fomentar y proteger los derechos de todos los actores
dentro del mercado, mejorar el clima para la inversién privada y reducir los
riesgos, que se propugna la separacion de las funciones del Estado y se promueve
la implantacion de un nuevo régimen legal y un organismo regulador
independiente que entre otras cosas, garantiza el libre acceso a las redes que se
mantienen como monopolios.

1.17  Siguiendo esta légica, la accién del Banco se orientd a lograr la implantacién de
la estrategia institucional pautada en las CB que se transformé en un programa
de accioén (blue print) a ser aplicado por los gobiernos y las empresas eléctricas.
Tales condicionalidades conformaron un mandato de politica publica cuyo éxito
y aplicacidn, tal y como reconoce la PSP, depende de que exista un compromiso
firme y de largo plazo de las autoridades publicas, sin el cual el acceso a los
fondos del Banco resultaba dificil.

" De hecho, la adopcién de la nueva Politica se alimenté de la experiencia recabada al respecto para el
sector eléctrico y se acompafié con un conjunto de recomendaciones y referencias especificas sobre el tipo
de problemas y desafios que podia enfrentar el personal del Banco durante su ejecucion. Al respecto,
cuando se desarrollaron la Pautas para la Aplicacién de la PSP al Sector Energia (2005) se analiza y
desarrolla la posibilidad de aplicacién de las condiciones bdasicas y los posibles cursos de accion frente a
las dificultades presentes. BID. Public Utility Policy: Rationale for policy Change. GN-1869. Julio 1996.
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II. Los CAMBIOS ENEL SECTOR ELECTRICO

Los cambios ocurridos en el sector eléctrico de la Region fueron el producto de
un proceso en el cual intervinieron diversos agentes y organismos, y a los cuales
se sumo la accién del Banco. Este proceso tuvo velocidades, desafios y logros
muy diversos en cada uno de los paises de la Region. El presente capitulo
describe los cambios ocurridos en el sector durante los ultimos aﬁosg, tanto en el
ambito institucional como en las variables asociadas al cumplimiento de los
objetivos de desarrollo sectoriales establecido en la PSP y busca verificar la
correlacion existente entre ambos.

Diversidad de Arreglos Institucionales

Quince afios después de iniciado el proceso de transformacién del sector
eléctrico, el panorama sectorial se caracteriza por la amplia diversidad de
arreglos institucionales para la prestacion del servicio de electricidad. En efecto,
en la Region coexisten paises cuya industria eléctrica se mantiene altamente
intervenida, integrada verticalmente, con fuerte participacién de empresas del
Estado y que operan bajo régimen de monopolio, hasta aquellos en los cuales el
impulso del modelo reformista produjo la construccién de un sector desintegrado
verticalmente, con alta y diversa participacioén privada y cuyos ordenadores son,
por una parte, la competencia en el mercado mayorista y por la otra, la
regulacién de las actividades sectoriales. Entre ambos extremos se encuentran
paises a medio camino de la transformacién y muchos de ellos, con serias
dificultades para avanzar en la reforma o para dar marcha atrds en el proceso.

Para analizar estos cambios, OVE construyé un Indice de Reforma (IR) que mide
los cambios realizados en los paises de la Region, atendiendo a los postulados
basicos del modelo reformista. Los resultados obtenidos se incluyen en la Tabla
2.1. De los diecinueve paises analizados’, once adelantaron el proceso de
reforma del sector eléctrico siguiendo los postulados de la PSP aunque con
diferentes grado de intensidad. Ordenados segun el nivel de intensidad, los
Paises Reformados son: Argentina, Bolivia, Perd, Chile, Panamd, Chile, El
Salvador, Colombia, Guatemala, Republica Dominicana, Brasil y Nicaragua. Los
Paises que no adoptaron el modelo reformista o donde los avances fueron tenues
incluye a: Honduras, Ecuador, Guyana, Venezuela, Costa Rica, México,
Paraguay y Uruguay.

La participacién especifica del Banco en el proceso de transformacién del sector eléctrico

latinoamericano, serd materia del siguiente Capitulo. Los cambios que se presentan en este, son el
resultado del proceso de reforma en los paises, sin que impliquen a este nivel, atribuciones especificas a
una u otra de las fuerzas que intervinieron en dicho proceso.
’ Los paises del Caribe Inglés (Bahamas, Barbados, Jamaica y Trinidad y Tobago) y Belice no se
incluyeron en este andlisis debido a que presentan arreglos institucionales y de organizacién del sector
diferentes. En su mayoria se trata de monopolios privados integrados verticalmente, en donde con
excepcion de Jamaica el Banco ha tenido muy poca actuacion.
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Tabla 2.1 Indicador de Reformas de los paises de América Latina'°

Pais Ley Regu Reest.rluc Gengracion Tran§mision Distrvibucion Mercado-v Indicadorvde Reforma
lador | turacién Privada Privada Privada competencia Standarizado (0,1)
Argentina 4 4 4 4 2 4 4 1.00
Bolivia 4 3 4 4 4 4 4 0.97
Peru 4 3 4 4 2 4 4 0.94
Panama 4 3 4 4 1 4 4 0.92
Chile 4 3 3 4 4 4 4 0.91
El Salvador 4 4 3 3 1 4 4 0.89
Colombia 4 3 2 3 2 4 4 0.78
Guatemala 4 2 3 3 1 4 4 0.77
Dominican R.| 4 3 3 4 1 3 3 0.75
Brazil 4 3 3 2 2 4 3 0.73
Nicaragua 4 3 2 4 1 4 3 0.72
Honduras 3 2 2 3 1 1 2 0.39
Ecuador 3 1 2 1 1 2 2 0.30
Guyana 3 3 1 1 1 1 1 0.25
Venezuela S 1 1 2 2 3 1 0.23
Costa Rica 1 2 1 2 1 2 2 0.20
Mexico 1 2 1 2 1 1 1 0.09
Paraguay 1 1 1 1 1 1 1 0.00
Uruguay 1 1 1 1 1 1 1 0.00

Fuente: Indice calculado por OVE. (Ver detalles en Anexo 2)
Sostenibilidad de las Reformas

Cualquier reforma sectorial de la magnitud de la que se plante6 en la industria
eléctrica requiere de largos periodos de maduracion para poder evaluar
acertadamente su sostenibilidad. Sin embargo, la informacién inicial indica que,
a partir del 2000, las dificultades para la implantacién del modelo reformista en
muchos paises de la Region se hicieron evidentes. La falta de consenso politico,
que la PSP identifica como una de las condiciones necesarias para la reforma, el
aumento de la percepcion social negativa frente al proceso de privatizaciones y el
creciente desinterés de los inversionistas privados, han originado la reversion de
algunos de los avances en la implantacion del modelo reformista y congelado su
proceso en aquellos paises que se encontraban en la fase inicial de la reforma.

En los paises de reforma temprana y mds intensa, incluyendo Brasil, los
problemas presentados durante los procesos de reforma han podido atenderse
mediante la adaptacion de las variables que definen el modelo, y en particular, la
naturaleza y regulacion del mercado mayorista. Sin embargo, en muchos otros
paises, las tensiones sectoriales no se han podido resolver y comienzan a
presentarse claros signos de fatiga reformista.

Por su parte, en otros paises se intentd o se inicid el proceso de reforma, pero no
se logré el dinamismo suficiente como para implantar el nuevo modelo de
prestacion de servicios (Paises No Reformados). Diversos factores han impedido
su implantacién, en particular, la falta de consensos para reconocer este modelo
como la mejor opcion sectorial, la participacion de la empresa publica integrada
(con la excepcion de Ecuador) con cardcter monopdlico, y la falta de
competencia en el mercado eléctrico.

' Ver Anexo 2 para una descripcién detallada de los cambios ocurridos en cada uno de los paises y de la
metodologia seguida para calcular el IR. La fecha de cierre para calcular el indicador fue 2002.
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Algunos Signos de Agotamiento de la Reforma

En Argentina, pionero de las reformas, el modelo no ha logrado aun superar la grave crisis
politica, econémica y social de inicios de la década. A partir del 2001, se congeld el régimen
tarifario y se agravaron los conflictos entre los agentes privados y el Estado poniendo al pais al
borde de una crisis de suministro como resultado de la falta de inversion. En Colombia, la falta
de participacién de inversionistas privados y la percepcién de un alto riesgo regulatorio, han
relanzado la inversion de las empresas publicas municipales y aumentado su posicién
dominante en el mercado haciendo atin mds incierto el futuro de la privatizacion.

Por su parte en Republica Dominicana, Guyana y Nicaragua comienzan a aparecer claros
signos de fracaso. Las altas pérdidas en las redes, el aumento en los precios de venta a los
consumidores residenciales y el bajo nimero de agentes en el mercado han producido un fuerte
rechazo social que ha concluido con la reversion al Estado de algunas empresas previamente
privatizadas o la denuncia de los contratos firmados.

La sustentabilidad socio-politica de las reformas resultdé todavia mads
comprometida al subestimar los riesgos asociados a la necesaria flexibilidad,
secuencialidad y gradualidad de las medidas. En muchos casos, las condiciones
establecidas en los préstamos de ajuste sectorial de los organismos multilaterales,
no guardaron relacién con la complejidad del proceso de reforma ni respeté la
necesaria secuencialidad de las medidas. El Banco impulsé los procesos de
privatizacion simultdneamente o incluso con anterioridad a la creacién de los
reguladores. En tales condiciones, los entes reguladores recién creados fueron
sometidos a una demanda inmediata sin que dispusiesen de los recursos humanos
y técnicos necesarios para ejercer dicha funcién ni del tiempo requerido para
desarrollarlos. Esta situacién fue la norma en todos los paises con la excepcion
de Chile que se mantiene como el tnico ejemplo de la Regién en donde la
secuencia necesaria de las medidas fue respetada.

En otros casos, la rentabilidad econémico financiera de la empresa privada
dependia de un ajuste importante de tarifas y de un desmontaje tanto de los
subsidios como del comportamiento fraudulento de la demanda. En tales casos,
la velocidad del proceso no respet6 la gradualidad necesaria para disminuir el
riesgo politico que dichas medidas conllevaban. En tales condiciones, la opinién
publica asoci6 la incorporacién de los privados directamente con los aumentos
de precio y origind una reaccidn politica de rechazo al proceso que continua
atentando contra la sustentabilidad y avances de la reforma.

Avance en los Objetivos de Desarrollo Sectoriales

El Banco no se ha dotado de una base de informacién sistemdtica ni de los
indicadores necesarios para medir el avance en los objetivos de desarrollo
establecidos en la PSP. Tampoco ha verificado el cumplimiento de la hipétesis
basica de la PSP segun la cual el establecimiento de las CB garantizarian el logro
de dichos objetivos. Debido a esta falta de informacion, la evaluacién se realiz6
con base a la informacion estadistica disponible para algunos indicadores
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sectoriales que se utilizaron como proxy para medir el avance en los objetivos de
desarrollo de la PSP."!

1.  Sostenibilidad de los servicios a largo plazo

La experiencia recabada Grafico 2.1: Participacion Privada en Infraestructura.

demuestra que la Region Inversion en Electricidad por Regién
fue altamente exitosa en

captar flujos de inversion AR T
privada pero no tanto en 2%

Medio Oriene y

garantizar la sostenibilidad Africa del Norte Asia del Este y
. 5% Pacifi

de los mismos en el P

. America

tiempo. En efecto, durante Latina y el Europa y Asia

el periodo 1990-2005 Caribe Central

L. . , 43% i
América Latina  logré %

captar el 43% del total de
los montos ingresados por
concepto de participacioén
privada en electricidad, convirtiéndose en lider mundial en este tipo de
operaciones. Los flujos de recursos del sector privado se elevaron de manera
sostenida a partir de 1990, y alcanzaron su valor maximo en 1997. Entre 1990 y
2005, este proceso generd un total de 102,436 millones de ddlares. De ellos, el
45% ingres6 como pagos a los gobiernos por concepto de compra de los activos
y el restante 55% se dirigi6 a financiar inversiones realizadas por el sector
privado en la propia industria eléctrica.

Fuente: Private Participation in Infrastructure Database (PPI
Database- World Bank)

Los paises que tuvieron mayor éxito en captar recursos privados fueron aquellos
que realizaron la reforma de sus sectores eléctricos siguiendo las pautas de la
PSP. Estos flujos se concentraron durante los afios iniciales del proceso de
reforma. Los ingresos provenientes de la privatizacion fueron determinantes para
paliar la crisis fiscal en los paises con economias mds pequeiias, en donde sus
valores miximos llegaron a representar para algunos afios, porcentajes muy
importantes de sus PIB. A modo de ejemplo, para 1995 los flujos privados que
ingresaron en Honduras representaron el 7% de su PBI y el 4% del PBI en
Bolivia. Mientras que para 1998, estos flujos representaron el 5% del PBI de El
Salvador, y en 1999, el 5% y 6% del PBI de Panamd y Republica Dominicana,
respectivamente.

"' Anexo 3: Situacién de la Industria Eléctrica y Evolucién Histérica de indicadores Sectoriales (1990-
2003), con la informacién especifica para cada uno de los paises. Cabe mencionar que estos indicadores
son proxyy tienen las limitantes de validez propia de este tipo de indicadores. Sin embargo, se constituyen
en las mejores aproximaciones disponibles para medir el logro de los objetivos de desarrollo de la PSP.
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Grafico 2.2
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Fuente: Cdlculos de OVE en base a PPI Project Database, World Bank

El ingreso de flujos de inversion privada permiti6 también a los paises que
adelantaron las reformas ampliar la capacidad de generacién a una tasa de
crecimiento (5%) superior al aumento del consumo de electricidad (4%)
permitiendo superar el déficit de energia que mostraban al inicio del proceso de
reforma y generar capacidad de reserva. En los paises con mayor intensidad de
reforma la tasa de crecimiento de la capacidad en relacion con el consumo fue en
promedio 5% a 3%, en donde Panamd, Bolivia y El Salvador presentaron los
mayores crecimientos.'? Por el contrario, en los paises que no realizaron las
reformas tales tasas de crecimiento fueron iguales (alrededor del 2% promedio)
lo cual indica que se mantuvo la situacion inicial de stress para atender la
evolucién de la demanda (Ver Tabla 3.1, Graficos 3.3 y 3.4 Anexo 3).

A partir de 1999, el apetito de los inversionistas por ampliar su presencia en el
mercado eléctrico latinoamericano disminuye drdsticamente. Igualmente, el
financiamiento privado directo a la industria, muestra a partir de 2000, una
tendencia decreciente'’. La pérdida de dinamismo del proceso de participacién
privada hace que uno de los motores fundamentales para el proceso de reforma
se agote, limitdndose con ello las posibilidades reales de construir un mercado de
competencia en el sector eléctrico.

"2 En el resto de los paises reformados, el crecimiento promedio fue aun mayor, 8% de la capacidad a 3%
del consumo, con Republica Dominicana, Guatemala y Nicaragua representando las mayores tasas de
crecimiento.

'3 Otro elemento que muestra la pérdida de dinamismo del proceso de participacién privada, es el aumento
en la tasa de cancelaciones y proyectos “en distress” del sector eléctrico que representan el 15% del total
de recursos invertidos en Latinoamérica y el Caribe. Ver PPI Database
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Grafico 2.3
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Fuente: Privat Fuente Participation in Infrastructure Database (PPI Database- World Bank)

Resulta temprano para concluir sobre la profundidad y permanencia del proceso
de retiro de los inversionistas privados en el sector eléctrico de la Regién. Lo que
resulta cierto es que recuperar el interés de los inversionistas privados requiere
de un esfuerzo importante que permita evaluar riesgos, capacidades vy
limitaciones reales, tanto del sector privado como de los Gobiernos, dentro del
cual la busqueda de espacios de colaboracién entre ambos juega un papel
determinante.

La inversion requerida en el sector durante los proximos diez afios ha sido
estimada en US$ 70.000 millones sélo para Sur América'* y podria elevarse a
cerca de cien mil millones de délares para toda la Regién.'> Ante estas
necesidades de inversion y la estagnacion de la participacion privada, es
previsible que las empresas publicas contintien reposiciondndose en la inversion
sectorial, aumentando con ello las asimetrias ya existentes en el mercado
eléctrico de los paises y dificultando la recuperacion de los flujos privados. Este
hecho plantea un punto de inflexion importante en relacion con la PSP y es un
reflejo de la contradiccidn existente entre el interés del Banco y la necesidad de
los paises de reactivar la inversion en el sector bajo las “restricciones” que
impone la PSP.

2. Eficiencia econémica y calidad de los servicios

La situacion de la Regién en materia de pérdidas de energia no mejord en
relacién con la que existia en el momento de aprobarse la PSP. La reforma
sectorial siguiendo las CB no logré una mejora sustancial en la eficiencia
operativa del sector, medido en términos de la reduccion de las pérdidas de
electricidad en las redes. En efecto, para 2003 el nimero total de paises con
pérdidas superiores al 20% lleg6 a nueve, por encima de los siete paises que

'“ Ver South America Reform Lessons. Twenty Years of Restructuring and Reform in Argentina, Brazil
and Chile. (2005:50)
'3 Célculos de OVE sobre la base de la capacidad instalada en el resto de los paises.
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mostraban tan alto nivel de pérdidas al momento de hacer el diagndstico que dio
origen a la PSP (1992).

Las cifras indican que, durante el periodo 1992-2003, de los once paises
reformados, so6lo tres (Chile, Perd y Argentina)lograron una mejora sustancial en
la eficiencia operativa del sector, mientras que en otros cinco (Bolivia, El
Salvador, Panam4, Colombia y Brasil) los niveles se mantuvieron relativamente
estables y en el resto en cambio (Nicaragua, Guatemala y Reptblica
Dominicana) las pérdidas aumentaron de manera considerable. (Ver Tabla 3.5
Anexo 3). Los problemas de ineficiencia fueron igualmente agudos en los paises
que no implantaron la reforma con la excepcion de Costa Rica que mantiene
niveles bajos de pérdidas (7%) y México donde persistieron indices moderados.

Grafico 2.4
a Perdidas en Transmision y Distribucion N
(% de la electricidad generada)
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Fuente: Cdlculos de OVE en base a World Development Indicators, World Bank.

OVE no dispuso de informacion que permitiera evaluar los cambios en la calidad
de los servicios. Sin embargo, de acuerdo con una Encuesta a las Empresas
realizada por el Banco Mundial'®, con la excepcion de Chile, la region muestra
bajos niveles de calidad del servicio eléctrico medidos por “demora en obtener
una conexion eléctrica” 7 y “cortes de energia eléctrica” (Ver Tabla 3.4 del
Anexo 3).

' http://espanol.enterprisesurveys.org/ El sitio contiene datos con respecto al clima de inversién en 71

paises, sobre la base de encuestas de casi 40.000 empresas. Las encuestas de empresas miden las
percepciones de las empresas con respecto al clima de inversion.

"7 Demora promedio real, en dias, que enfrentaron las empresas para obtener una conexién eléctrica,
medida desde el dia de solicitud por parte de las empresas hasta el dia en que recibieron el servicio o la
aprobacion.
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a)  Los precios del servicio'

La discrecionalidad asociada al proceso de formacién de precios de la
electricidad continué estando en el centro de las dificultades de la industria
eléctrica regional y con muy pocas excepciones, las tarifas continuaron
mostrando diversos niveles de intervencion derivadas de la necesidad de cumplir
con la agenda politica del momento y de la baja capacidad de pago de la
poblacién frente a un proceso que en muchos casos implicaba desmontar
subsidios y aumentar precios rezagados.

En efecto, el aumento en los precios residenciales acompafié el proceso de
reforma y en algunos paises(Argentina, Pert), constituy6 un requisito previo a la
entrada de los inversionistas privados. En otros casos(Colombia, Panamd), el
desmontaje del esquema de subsidios ha resultado dificil y en los casos que los
realizaron, la presion social ha obligado a la creaciéon de nuevas figuras de
intervencion de precios. En el caso de Argentina, el costo de la estabilizacion de
los precios al consumidor residencial generaron erogaciones por cerca de 700
millones de délares en los dltimos cuatro afios.'’ De forma similar, en Republica
Dominicana y Nicaragua, la intervencion de los precios y los fraudes han estado
en el centro de la reversion de las privatizaciones.

En Centroamérica, los precios al consumidor final, con excepcién de Panama y
Costa Rica, se han incrementado.” Costa Rica es el dnico pais donde los precios
han mostrado incrementos por debajo de la inflacion. El Salvador es el pais que
ha reportado los mayores incrementos anuales, seguido por Guatemala,
Nicaragua y Honduras. Con excepcion de Panama, la brecha de las tarifas de los
otros paises respecto de Costa Rica es creciente. Independientemente de la
racionalidad econémica de los aumentos de precio y de la reduccion de los
subsidios, la consecuencia fue la de alimentar el rechazo social al proceso de
reforma.

3. Acceso a los servicios de electricidad

Entre 1990 y 2003 el numero de personas que no tenian acceso a los servicios de
electricidad se redujo en mds de un 50%, pasando de 82 millones en 1990 a 44
millones en el 2003. Mientras que la cobertura de electricidad es casi universal

'8 El proceso de formacién de precios en el sector eléctrico es complejo y se encuentra afectado por
factores internos y externos al sector. Como se analizard mdas adelante, el proceso de formacién de precios
de la electricidad esta fuertemente afectado por los precios, costos y riesgos asociados a las fuentes
primarias de la cual ella se deriva. En tal sentido, resulta dificil ser concluyente sobre cudnto de los
cambios observados obedecen a la dindmica del proceso de reforma, y cudnto a la economia de las fuentes
primarias

1 Clarin, 29 de Septiembre, 2006 “ El presupuesto incluye $700 millones para frenar subas en la
electricidad” , citando el testo del Presupuesto Nacional para el 2007.

% Es necesario notar que en el caso de Panama por ser una economia dolarizada, cuando se inicia el
proceso de reformas, el pais tiene los precios mas altos de la Region y lo que ha efectivamente ocurrido es
un ajuste hacia los niveles de precio de los otros paises. CEPAL, 2003
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en las dreas urbanas, es menos del 50% en el drea rural. Los paises que
mostraron un mayor aumento en cobertura en términos de incremento en la
poblacion atendida, fueron Guatemala (reformado) que pasé de 44% a 86% de
cobertura y Paraguay (no reformado) que pasé de 46% a 82%. Mientras que
Bolivia, El Salvador, Panamd y Perd, todos ellos con procesos de reforma
avanzada, continuaron mostrando altos niveles de exclusién (Ver detalle en
Tablas 3.5 y 3.6 y Graficos 3.5 en Anexo 3).

2.23 La medicién del impacto de la reforma en el acceso a electricidad de los mas
pobres es muy limitado en la literatura y casi inexistente en los proyectos
financiados por el BID y el Banco Mundial. De acuerdo al informe de la Oficina
de Evaluacion del Banco Mundial, varios estudios sugieren que en donde las
reformas condujeron a ajustes en las tarifas para cubrir costos, las familias de
bajos 2ilngresos resultaron afectadas adversamente, por lo menos en le corto
plazo.

4. Consideraciones ambientales

2.24 OVE no encontr6 informaciéon sistemdtica relacionada con los impactos
ambientales resultantes de la reforma en el sector. Sin embargo, la literatura
existente® refiere algunos factores asociados a los procesos de reforma que
tienen impacto en el medioambiente. En particular, la estructura de mercado
pautada por las reformas ha favorecido el uso de tecnologias térmicas, menos
intensivas en capital, pero con altos costos derivados de sus insumos primarios,
en detrimento de aquellas intensivas en capital y con retornos a largo plazo
dentro de las cuales se ubican las fuentes renovables.

III. ACCION DEL BANCO EN EL SECTOR ELECTRICO

3.1 A partir de 1990, la accién del Banco en el sector eléctrico sufrié una importante
transformacion en relacion con la modalidad e intensidad de intervencion de
periodos anteriores. Por una parte, el Banco orienta su actividad hacia nuevos
instrumentos de préstamos dirigidos a apoyar cambios estructurales en los paises
e incorpora la reforma del sector eléctrico como uno de los elementos
importantes del proceso. Por la otra, la aprobacion de préstamos de inversion
dirigidos a las empresas eléctricas publicas, se reduce drdsticamente y es
reemplazada por préstamos directos al sector privado. Sin embargo, hacia el final

2! Un estudio de campo realizado en Guatemala, concluye que las tarifas sociales que se introdujeron
luego de la privatizacion de las compafias de distribucién de electricidad no lograro