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Nota del
Consejo Editorial

En este nimero de la Revista
Energética se presentan seis articulos
sobre las experiencias y perspectivas de
la participacién de la iniciativa privada
en el sector energético de América Lati-
na y El Caribe, particularmente en Chile,
Colombia, Costa Rica y Guatemala.

Con el objeto de tomar en cuenta
la experiencia mundial sobre el asunto,
se publican dos trabajos relativos a un
seminario realizado por el Banco Mun-
dial el afio pasado.

Como primera presentacion de la
Columna de los Ministros, se tiene la
intervencién del Excelentfsimo Sefior
Ministro de Energia y Minas de Vene-
zuela, Ing. Celestino Armas, actual Pre-
sidente de la Organizacién de los Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP), en la
Camara de Diputados de Venezuela.

Se inaugura as{ una nueva fase de
la Revista, esperando satisfacer los inte-
reses de nuestros lectores.

Note from the
Editorial Board

This issue of the Energy
Magazine presents six articles on the
experiences and outlook of the involve-
ment of private enterprise initiatives in
the energy sector of Latin America and
the Caribbean, especially in Chile,
Colombia, Costa Rica, and Guatemala.

In order to take into account the
world experience in this field, two papers
drawn from a seminar organized by the
World Bank last year are also being pub-
lished.

The intervention of the current
President of the Organization of the
Petroleum Exporting Countries (OPEC)
and Minister of Energy and Mines of
Venezuela, His Excellency Celestino
Armas, before the House of Represen-
tatives of Venezuela is offered to inaugu-
rate the Ministers’ Column.

A new phase in the Magazine is
thus being initiated, in the hopes it will
respond to the interests of its readers.
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Presentacidén

A partir de este afio de 1991, en gue nuestra Revista Energética cumple su XV aniversario, se ha
decidido dedicar cada una de las ediciones cuatrimestrales a un tema especifico y bdsico en el campo
energético y que sea de inierés para la Regidn.

Con esta modificacién que se estd introduciendo en la Revista, se publicarén en el mismo mimero
articulos sobre un solo tema pero que presenten puntos de vista distintos o que enfoquen dngulos diversos
del mismo. ’

Se pretende convertir Ia Revista Energética no sélo en un drgano de formacidn de opinién v de
divulgacién de asuntos técnicos, sino en una tribuna de discusién sobre las diferentes actividades del
quehacer energético y su relacién con el desarrollo econémico y social de cada uno de los pafses en
particular y de la Regién de América Latina y El Caribe en general.

Como parte de esa estrategia, se cred la “Columna de los Ministros™ que serd un espacio destinado a
dar a conocer las opiniones de los Ministros de los Paises Miembros de OLADE, sobre asuntos energéticos
en nuestra Regién.

Con esta nueva orientacién que s estd imprimiendo a la Revista Energética, esperarnos que se
convierta en un medio de comunicacién 4gil, dindmico y efectivo para que los técnicos, administradores,
investigadores, profesores universitarios y entidades de opinidn pdblica Ia utilicen para plantear sus ideas y
compartir con todos los pafses sus experiencias en el campo energético y lemas afines.

En consecuencia y a pesar de 1o polémico que pueda ser el tema de la participacion de la iniciativa
privada-en ¢l sector energético y su influencia en la solucidn de la problemdtica actual v futura de Ia
energia, 1a Secretarfa Permanente de Ja Organizacion considera que es de actualidad y por eso lo escogid
como el tema principal de su primera edicidn de 1991,

Es importante reconocer la importancia de discutir este tema, ¢l cual no sélo esti en boga sino que
con toda certeza se tendrd que volver a discutir en el futuro. Se espera que, con esta discusién sistemdtica
de la participacién del sector privado en el sector energélico, se den a conocer a los diferentes pafses los
distintos enfoques con 1os cuales s¢ estA mangjando el asunto en América Latina y El Caribe.

A través de la Actalidad Energética, que se publica rimestralmente, se dard a conocer a los
lectores y colaboradores de 1a Revista los temas que serdn tratados en las préximas ediciones.

Con el objeto de mejorar cada vez mas la Revista Energética, mucho agradeceremos recibir los
comentarios, sugerencias y observaciones que se consideren pertinentes.

/
T % :" obe 3
ING., GABRIEL SANCHEZ SIERRA
Secretario Ejecutivo
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Presentation

Beginning in 1991, in which our Energy Magazine is celebrating its fificenth anniversary, it has
been decided that each of the four-monthly issues will focus on one specific and essential topic in the field
of energy which is of interest to the Region,

With this change that is being infroduced into the Magazine, each issue will publish articles on one
single topic with various points of view or different perspectives of the same subject,

This new approach intends to convert the Energy Magazine into not only an organ for shaping
opinions and disseminating technical issues but also a forum for discussing the different activities of the
energy sector and their relation to the economic and sociat development of each one of the countries in
particular and the Region of Latin America and the Caribbean as a whole,

As part of this strategy, the *Ministers’ Column” has been created, which provides the Ministers of
Energy of the member countries of OLADE with space to speak out on energy issues in our Region.

With these new guidelines that are being implemented in the Energy Magazine, we hope it will
become a dynamic and effective means of communication so that technical experts, managers,
researchers, university professors, and public opinion entities will use it to describe their ideas and share
with all countries their experiences in the field of energy and related matters.

Owing to and despite the polemical nature of private enterprise involvement in the energy sector
and the impact it can exert on the current and futore energy situation, the Secretariat of the
Organization believes that it is a highly important subject today and for this reason has chosen it as the
main theme of its first issue for 1991,

The significance of this subject should be acknowledged, not only because it is very topical now
but also because it will surely continue to be so in the future. It is hoped that, with this systematic
discussion of private sector participation in the energy sector, the various approaches that are being used
to handle this issue in Latin America and the Catibbean will be fully described and disseminated.

Through the Energy Update news bulletin, which is published quarterly by OLADE, the
Magazine’s readers and collaborators will be informed about the topics that will be focused on in coming
issnes.

In order to enhance the Energy Magazine, we would very much appreciate any comments,
suggestions, and observations that our readers might wish to make on the issues discussed.

[GFr Pt

MR. GABRIEL SANCHEZ-SIERRA
Executive Secretary
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EXTI

D ado el interés de los te-
mas abordados por el Ministro de
Energia y Minas de Venezuela, Ing.
Celestino Armas, en su intervencion
en la Comisién de Energia y Minas
de la Cdmara de Diputados vene-
zolana el 30 de abril pasado, la que
estuvo presidida por el Diputado Dr.
Humberto Calderdn Berti, ex
Ministro de Energia y Minas de su
palis y ex Presidente de la Orga-
nizacién de los Paises Exportadores
de Petréleo (OPEP), en el presente
nimero de la “Revisia Energética”
se publica un extracto de esa expo-
siciom.

Dr. Humberfo Calderdm
Berti: Ministro, ;qué nos puede decir
sobre la fluctuacidén del mercado
petrolero?

Ministro Armas: La declina-
cion de los precios, que se habia
acentuado hacia finales del mes de
marzo, s¢ ha paralizado definiti-
vamente. Mds bien se ha revertido
esta tendencia gracias a una serie de
factores que han coincidido, entre
ellos: el ajuste del 5% de la produc-
cién de los paises de la OPEP; una

Organi zaci 6n Lati noaneri cana de Eneraqi a

ACTO DE LA INTERVENCION DEL
MINISTRO DE ENERGIA Y MINAS DE
VENEZUELA, ING. CELESTINO ARMAS, EN LA
COMISION DE ENERGIA Y MINAS DE LA
CAMARA DE DIPUTADOS DEL PARLAMENTO
VENEZOLANG, EL 30 DE ABRIL DE 1991

disminucién significativa en la
produccién del Mar del Norte, debido
a trabajos de mantenimiento; la
disminucion de las exportaciones de
la Unién Soviética; y la paralizacion
de Ia refineria de la Ciudad de Méxi-
co. Todos estos factores se han conju-
gado para que se logre una estabilidad
entre la oferta y demanda de petréleo.

La situacién actual del mez-
cado a nivel internacional estd deniro
de los pardmetros que habiamos ve-
nido conversando, a rafz de la pasada
reunién del Comité Ministerial de
Monitoreo del Mercado de la OPEP,
cuando nos reunimos en ¢l mes de
marzo de este afio.

También habria que apuntar
que ha habido un uso muy racional
de los invenlarios por parte de los
pafses productores y por las empresas
iransnacionales. Una de las amenazas
que habia sobre el mercado era Ia
estimacion de alrededor de los 80 a
100 millones de barriles flotando en
el mar, de los cuales el 60% perte-
necia a Arabia Saudita y un 40% a
Iran. Se temia que, dc no haber
llegado a un acuerde dentro de la
OPEP, pudicse haber habido una
inundacidén dc eslos inventarios
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flotantes, ubicados estratégicamente
cerca de los centros de consumo, in-
cluyendo la costa este de los Estados
Unidos, a los que se habrian agrega-
do los de las empresas transnacio-
nales, que también han acumulado
inventarios histéricamente muy
elevados, hecho que habria producido
un impacto muy negativo sobre el
mercado. Si se hubiese producido
todo este movimiento, podria haber
sucedido una gran inundaci6n y una
caida brusca de los precios. Afortu-
nadamente, esto tampoco ocirrid,

LA SITUACION DE KUWAIT E IRAK

La situacién de Kuwait ¢s
conocida, sigue siendo muy critica.
Se estima que los dafios han sido
mayores de lo que inicialmente se
pensé. El proceso de liquidacidn de
los incendios va a tomar tal vez afios.
Se teme que los yacimientos han sido
fuertemente afectados por esta
produccion sin control, durante estos
meses de incendio de los campos de
Kuwait.

Por su parte, Irak, que tam-
bién estd practicamente paralizado
con la excepcién de un poco de
produccién interna para consumo
doméstico, estarfa en condiciones de
iniciar alguna produccidn y expor-
tacidn, a través de Turquia y Arabia
Saudita, siempre sujeto a que las
Naciones Unidas se lo permitiesen.

LA POSICION DE VENEZUELA

En 1o que respecta a Vene-
zuela, siguen vigentes las instruc-
ciones gue giramos a la industria en
agosto del afio pasado, es decir que
mantengan los niveles de produccién
a los que la industria pueda efectuar
de manera eficiente, dentro de las
normas de seguridad que nuevamente
se han establecido con bastante
rigidez, siempre que no afecten Ios
yacimientos. En todo caso, si hay
alguna produccién de crudo que vaya
m4s alld del volumen de 2.235.000
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barmiles diarios, que es lo establecido
para el segundo trimestre con el
acuerdo de Ja OPEP, no irfa al mer-
cado sino al inventario,

Durante el primer trimestre
del afio, naestro nivel de exportacién
estuvo en ei orden de los 2.100.000
barriles diarios y el de precios
ligeramente por debajo de los US$18,

ACUERDOS INTERNACIONALES

Recientemente tuvimos una
Jjornada de evaluacidn con Colombia,
pais con el que hemos tenido avances
apreciables en ¢l campo de la
interconexion eléctrica, a través de
las subestaciones Cuatricentenario de
Maracaibo y Cuestecitas en ¢l lado
colombiano, Ya se consiguié finan-
ciamiento del Banco Interamericano
de Desarrollo. Estamos hablando de
inversiones del orden de los US$20
millones por cada pafs, Cada uno estd
haciendo su propio proyecto, dentro
de un conjunto de normas comunes
que permiten la wtilizacién
“standard” de los sistemas de
Venezuela hacia Colombia y de los
de ese pafs hacia Venezuela. Este
proyecto va a estar en funcionamien-
to para mediados del préximo afic y
ya Colombia nos planteé ampliar la
capacidad de esta interconexidn, lo
que les va a permitir darle un nuevo
impulso a su costa atl4ntica, que ticne
serios problemas de energia y que les
ha capsado un éxodo muy grande de
las indusirias y comercio, ademis de
que les habifa creado problemas de
tipo politico interno, que se estardn
superando con esta interconexidn.

Asimismao, va se inicié el
estudio de factibilidad de un gaso-
ducto que ird desde el Lago Mara-
caibo hasta la zona norte de San
Cristébal, en Venezuela, Hay dos
opciones que se estdn estudiando:
una hacia Santander en Colombia y Ia
otra casi por la misma ruta que lleva
la interconexién eléctrica desde 1a
Guajira hasta la costa atlintica de
Colombia, pensando que se podrian

conectar con las zonas donde ellos
tienren gas en abundancia, que ¢s Ia
parte noreste, lo que les permitiria
interconectar desde alli su propio
sistema de gas y distribuirlo ya no
solamnente para el norte de Santander,
sino en general para toda la Repi-
blica de Colomtbia vy, eventualmente,
formar parte de 1a interconexién de
gas que se estd pensando en ¢l Grupo
de los Tres con Colombia y México
para el Istmo Centroamericano.

Por otra parte, ya se firmé la
ampliacién de la interconexidn eléc-
trica con Cicuta, 1a que se extenderd
hasta Bucaramanga,

Asimismo, estamog traba-
jando en Ia posibilidad de una explo-
tacién conjunta de una nueva mina de
carbdn con capitales privados colom-
bianos, venezolanos y mexicanos,
gue estarian orientados bdsicamente
hacia el consumo de México, que
tiene previsto instalar dos nuevas
plantas témmicas en lo que resta de
esta década.

Acabamos de firmar un con-
venio de cooperacién bilateral con
Honduras, mediante el cunal MARA-
VEN va a iniciar Ia explotacién
petrolera en la zona atlintica, en la
Bahia de la Mosquitia, Tal vez sea Ia
primera experiencia de esta natu-
raleza de nuestra industria petrolera,
que sentard la pauta para nuevas
acciones en el futuro muy cercano.
Alli estamos hablando de 1,8 millo-
nes de hectdreas que vamos a explo-
rar, Hemos estado en contacto con
Guatemala y mds recientemente con
Nicaragua y ahora, en 12 visita recien-
te que hicimos a ese pafs, se msistid
que hiciéramos un plan conjunto,
porque se estima que lfas posibili-
dades petroleras de 1la Mosquitia, en
el lado de Nicaragua, son iguales a 0
mejores que las que existen en
Honduras.

Con Guatemala estamos ya
por firmar un convenio similar.
Nosotros damos mucha importancia a
esta politica, porque muchos de estos
paises de Centroamérica y de El




Caribe siempre han querido tener
cada uno una refinerfa en su terri-
torio, lo que crea a Venezuela un
problema en cuanto a las decisiones a
tomar; si se instala o no una refineria
en determinado sitio. Hemos estado
€N conversaciones con estos paises
para ver si definimos uma politica de
exploracitn conjunta que nos permita
determinar si hay reservas comer-
ciales en ¢l drea de Centroamérica y
El Caribe. En ¢l caso de resultar
positivas esas exploraciones harfa
mas viable la idea de una refineria
abastecida con sus propios recursos.
Esto seria interesante para el pais
donde se encuentren los recursos
comerciales y también interesanie
para Venezuela, porque en cigrta
forma no continida el compromiso del
Acuerdo de San José, el cual, de
acuerdo con la proyeccién que
tenemos, cada dia va a ser porcen-
tualmente cubierto por Venezuela,
més que por los amigos mexicanps
que tienen Hmitaciones serias.

Hemos firmado un convenio
similar con Barbados para ayudarlo a
mejorar su produccion, dentro de los
acuerdos de GIPLACEP y de CARI-
COM. Agimnismo, aspiramos a traba-
jar conjuntamente con la industria
petrolera trinitaria, TRINTOC, a
través de las filiales de Pewrdleos de
Venezuela, en exploraciones en el
drea de Grenada y de las llamadas
Cuatro Islas (Grenada, San Vicente,
Santa Lucia y Dominica),

En lo que respecta especi-
ficamente a Trinidad y Tobago, creo
que han mejorado apreciablemente
las relaciones comerciales, politicas y
sociales con ese pais. En este insiante
tenemos un confrato de 70.000
barriles diarios de petrdleo vene-
zolano que se procesan en la refinerfa
de Trinidad y Tobago. Parte de ellos
se comercializa conjuntamente, sobre
todo lubricantes, en el drea de CA-
RICOM.

Pregunta: ;Qué se sabe de la
participacién de los Estados Unidos

en el caso de Arabia Saudita, en
cuanto a la configuracion de su
politica petrolera y en caanto a las
expectativas que ese pais tiene con
respecto a la cuestién de precios?

Ministro Armas: Yo creo
sinceramente que en ¢so ha habido
mucha especulacién. No he visto
ningiin signo de presién por parte de
la administracién de Estados Unidos
CON respecto a precios y volimenes
de produccion en el Medio Oriente.
Mis bien observo en el ambiente del
mercado iniernacional del petrleo
mna cierta coincidencia entre las
metas actuales de fa Organizacién de
Paises Exportadores de Petrdleo v Ia
politica de precios que ha iniciado el
Presidente Bush. Dentro de la OPEP
ha tomado cuerpo la idea de que es
necesario mantencr una politica de
precios razonable, que se ajuste en
funcitn de ciertos factores que estin
fuera del alcance de 1a Organizacicn,
como son los problemas de la
inflacién mundial, de las tasas de
interés y de la paridad del ddlar, y no
unos saltos bruscos o la creacidn de
carencias artificiales para propiciar
aumentos exagerados de precios. Los
niveles de precios de los que estamos
hablando, con una meta actual de la
OPEP de US$21, se podrian mover
en el orden de los US$21 6 US$25.
Me da la impresidn de que es
también lo que se piensa en los
Estados Unidos, de que para
mantener una produccién doméstica
en un porcentaje razonable, que no lo
haga extremadamente dependiente de
las importaciones de petréleo, es
decir, que estimule mantener la vi-
gencia de sa produccién doméstica,
ese precio de US$21 6 US$22 es
también 1o que seria conveniente para
laproduccién de los Estados Unidos.

Pregunta: En estos momei-
tos existen Ias caracterfsticas para que
Venezuela se vea como un pais
seguro abastecedor de petrdleo de los
Estados Unidos. ;Se ha planteado por

il

1I
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parte del Gobierno algiin tipo de
convenio bilateral en esta visita del
Presidente Bush? La otra pregunta es:
{Qué politicas va a llevar el Gobierno
en cuanto a la compra de las reservas
estratégicas?

Ministro Armas: No tengo
congcimiento de que en esta opor-
tunidad se vaya a firmar ningiin
acuerdo especifico. Estas relaciones
bilaterales son altamente positivas,
que ne necesariamente se traducen en
acuerdos de compra-venta de pe-
tréleo, porque todos conocemos el
régimen politico y econémico de los
Estados Unidos, donde las relaciones
comerciales se establecen a través de
las empresas privadas.

Pero si valdria 1a pena des-
tacar que Venezuela ha ido recupe-
rando su posicidn en las importa-
ciones de petrdleo de los Estados
Unidos., Cuando empezaimos a estu-
diar esta materia, hace algunos
meses, 0S EnCOniramos con gue
Venezuela suministraba apenas el 8%
de las importaciones de e¢se pais.
Venezuela ha pasado de una
situacién excepcional que tenia en la
década de los afios sesenta, cuando
ain mantenfa su condicién de
principal pais productor y exportador
del mundo, época en que sumi-
nistraba el 60% de las importaciones
de Estados Unidos. Con 1a nacio-
nalizacién del petréleo se produce
una caida brusca en la participacidn
de Venezuela en esas importaciones,
posicién que hemos comenzado a
recuperar.

En reuniones con ¢l Almirante
James Watkins, Secretario de Energia
de los Estados Unidos, nos f{ijamos
varias posibilidades. Una, en la que
Venezuela pudiese aspirar a cubrir
entre un 10, un 15 6 un 20% del
incremenio de la demanda. Eso
significatfa que Venezuela pasarfa a
suministrar a Estados Unidos 1,1
millones de barriles diarios para el
afio 1991/92 y 2 millones de barriles
hacia el afio 1993, La situacién ha

Revista Energética ¢ 7



evolucionado de tal manera, que la
meta del millén para el afio 1992 se
logré en 1990, colocindonos segun-
dos, luego de Arabia Saudita, que
estd snministrando a los Estados
Unidos alrededor de 1,3 millones 6
1,4 millones de barriles diarios.
Ahora, la posicidén nuesira
depende de una definicién de politica
energética que tienen que adoptar los
paises industrializados, y asf lo
hemos planteado. Los paises indus-
trializados tienen gue definir lo que
nosotros hemos llamado su conducta
energética. ;Cudl es el combustible o
los combustibles que ellos visualizan
que serdn los de mayor demanda para
sus economias? ;Cudles combusti-
bles estiman ¢lios que son los més
confiables desde el punto de vista de
los precios, de su disponibilidad y de
su impacto en el medio ambiente?
Son definiciones bien importantes,
para garantizar a los paises produc-
tores la factibilidad de sus inver-
siones. Si un pafs como Estados
Unidos decide que definitivamente el
petréleo, el gas y ¢l carb6n son sus
principales fuentes de energia,
entonces fenemos que acordar un
plan de inversiones que va mas alld
de las posibilidades de Venczuela, de
sus recursos, de sus ingresos ordi-
narios. Para satisfacer la demanda de
€s0s paises s¢ requerirfan inversiones
mucho mayores y un gran esfuerzo
de nuestro potencial de produccidn.
Por oira parte, parece que los
paises petroleros nos estamos_ dejan-
do ganar el terreno por el “lobbying”
industrial. Lo que s¢ habla es de los
inconvenientes de los combustibles
fésiles, del dafio que hace el CO2 det
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petrdleo, del carbon y del gas con
relacidn al efecto invernadero, con el
aumento de la temperatura en el
mundo, con la ruptura de Ia capa de
ozane y todos los males que esto estd
generando. Nadie estd precisando
cudles son los inconvenientes de las
fuentes alternas de energia que
pudicran eveninalmente suplantar cl
petréleo, bisicamente la energia
nuclear.

Nosotres debemos, como pais
petrolero que dependerd durante
mucho tiempo del ingreso pefrolero,
prestar atencidn a estas discusiones
del medio ambiente. Por supuesto,
tenemos que hacer todo el esfuerzo
para impedir el dafio al medio am-
biente, mediante el uso de tecno-
logfas y equipos que sean cada vez
mds limpios en el proceso del
petréleo, del carbén y del gas. Pero
no debemos mirar las cosas desde un
s6lo angulo, sino en su conjunto, para
Hegar a la conclusidn de que, en
medio de las circunstancias actuales,
¢l petr6leo es la principal fuente de
energia y Io va a seguir siendo por
mucho tiempo, por las reservas de
que disponemos, por el precio a que
se puede vender, por el menor dafio
que causa al medio ambiente, por Io
factible que es perfeccionar su use y
¢l tratamiento de sus residuos.

Debemos estar alerta para no
dejarnos levar por extremos ambien-
talistas, que de pronto se¢ podrian
traducir en una seria distorsion del
mercado energético mundial. En este
sentido, ya comenz6 la OPEP a
prepararse para estudiar cudl es la
base cientifica real que existe para
atribuirle al petrdleo esos dafios al

medio arbiente. Esperamos que para
la reunién mundial del ambiente, que
se realizard en Rio de Janeiro en
junio de 1992, los pafses petroleros
tengamos una posicién sobre cudl s
la real situacién del impacto
ambiental y ¢édmo nosotros podemos
confribuir a disminuirlo.

Por otra parte, ¢l transporte
internacional es otro problema gue es
un cuelio de botella potencial que
poca gente ha mirado. En la medida
en que se dan las instrucciones a Ia
industria para que comiencen a
modernizar su flota, estd surgiendo
nna serie de interrogantes bien
interesantes, porque ahora hay una
tendencia a establecer normias rigidas
para los que se llaman barcos o
tanqueros ambientalmente seguros.
Esto va a significar que un tanguero
gue hoy vale US$60 millones a lo
mejor va a costar mafiana US$90 6
USS$100 millones, por los tanquercs
de doble fondo o de doble casco
diseflados para impedir eventuales
derrames como los que ya han
ocurrido.

Aqui tiene que haber una gran
alianza de productores y consu-
midores para desarrollar ese poten-
cial, gue no s6lo es para beneficio de
los paises productores sino también
para los paises consumidores, gue
son los que van a tener la gran
demanda de energia en lo que resta
de esta década y quién sabe durante
cudntos afios del proximo siglo.

FUENTE: "Carta Semanal" No. 1633,
Caracas, 10 de mayo de 1991. Ministerio de

Energia y Minas de Venezuela.
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EXCERPTS FROM THE INTERVENTION OF THE
MINISTER OF ENERGY AND MINES OF
VENEZUELA, MR. CELESTINO ARMAS, TO THE
ENERGY AND MINES COMMISSION OF THE
HOUSE OF REPRESENTATIVES OF THE
VEMNEZUELAN PARLIAMENT ON APRIL 30, 1991

I n view of the interesting sub-
jects referred to by the Minister of
Energy and Mines of Venezuela, Mr.
Celestino Armuas, during his interven-
tion in the Energy and Mines
Commission of the House of
Representatives of the Parliament of
Venezuela on April 30, presided by
the Representative Dr. Humberto
Calderén-Berti, former Minister of
Energy and Mines of Venezuela and
former President of the Organization
of the Petroleum Exporting Countries
(OPEC), the present issue of Energy
Magazine is publishing excerpis from
his presentation,

br. Humberto Calderén-
Berti: Mr, Minister, what can'you tell
us about the fluctuations of the oil
market?

Mr. Armas: The fall in prices,
that was quite marked around the end
of March, has definitively come to a
halt. On the contrary, this trend has
reversed owing to a series of factors
that have coincided, among which the
5% production adjustment of the
OPEC countries, a substantial
decrease in North Sea production duc
t0 maintenance, the drop in exporls

from the Soviet Union, and the stand-
still of the Mexico City refinery. All
these factors have combined to
achieve stability between oil supply
and demand.

The current intemational mar-
ket situation is within the parameters
we had talked about, as a result of the
meeting of the OPEC Ministerial
Commitiee on Market Menitoring,
when we met in the March of this
year.

It should also be noted that
there has been a highly rational use of
inventories by the producers and
transnational companies. One of the
threats hanging over the market was
an estimated 80 to 100 million barrels
floating on the sea, 60% of which
belonged to Saudi Arabia and 40% to
Iran. Tt was fearced that, if no agree-
ment was reached within OPEC, there
could well have been a flooding of
these floating inventories, strategically
located near the consumption centers,
including the east coast of the United
States, to which the transnational
company inventories would have been
added, which have accumulated his-
torically very high inventories and
would have exerted a very negalive
impact on the market. If all these

Revista Energética « 9
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movements had occurred, a substan-
tiat flooding of the market would have
taken place along with an abrupt fall
of prices. Fortunately, this did not
occur.

SITUATION OF IRAQ AND KUWAIT

Kuwait’s situation is well
known and continues to be highly crit-
ical, It is estimated that damages are
greater than what had been expected
initially. The process of punting out the
fires will probably take up to years. It
is feared that the oil depogsits have
been badly affected by this uncon-
trolled production during these
months that the fields of Kuwait have
been on fire,

As for Iray, its production has
also been virmally paralyzed, except
for a bit of internal production for
domestic consumption, but it would
be ready to begin some production
and export through Turkey and Saudi
Arabia, subject in any case to the
authorization of the United Nations.

VENEZUELA'S POSITION

Regarding Venezuela, the
instructions issued in August 1990
aimed at the industry are still in force,
that is, that they should maintain pro-
duction levels according to what the
industry can efficiently produce, in
compliance with the safety standards
that have once again been established
with a great deal of rigidity, as long
as they do not affect the deposits. In
any case, if there is some crude oil
production that exceeds the volume of
2,235,000 barrels per day, which is the
quota that has been established for the
second guarter according to OPEC, it
wilt not be put on the market but will
go to the inventory.

During the first quarter of the
year, our exports amounted to about
2,100,000 barrels per day with prices
slightly below US$18.

10 « Revista Energética

INTERNATIONAL AGREEMENTS

‘We recently held an evaluation
meeting with Colombia, a country
with which we have made consider-
able progress in the field of power
grid interconnection through the
Cuatricentenario substation of
Maracaibo and the Cuestecitas substa-
tion on the Colombian side. Financing
has already been obtained from the
Inter-American Development Bank.
We are talking about investments
amounting to US$20 million by each
country, Each country is carrying out
its own project, using a common set of
nomns thus enabling the standard nse
of the Venezuelan systems toward
Colombia and Colombian systems
toward Venczuela. This project will
be operating by the middle of next
year, and Colombia has already pro-
posed to us enlarging the capacity of
this interconnection, which will enable
them to provide greater incentive to
their Atlantic coast area, which has
serious encrgy problems thus leading
to a very largs migration of industry
and commerce from the area, in addi-
tion to internal political problems,
which will be solved by this intercon-
nection.

The feasibility siudy of a gas
pipeline which will go from Lago
Maracaibo to the northemn zone of San
Cristobal in Venczuela has already
been initiated. There are two options
that are being studied: one toward
Santander in Colombia and the other
almost the same route used by the
electric interconnection from Guajira
to the Atlantic coast of Colombia,
with the idea that these routes could
be connected to the areas where there
is an abundance of gas, that is, the
northeastern part, which would enable
them to interconnect from there their
own gas system and distribute it not
only in the northern part of Santander
but, in general, the entire Republic of
Colombia and evenmally become part
of the gas interconnection that is being
envisaged by the Group of Three with

Colombia and Mexico for the Central
American isthmus,

Moreover, extension of the
electric interconnection with Cicuta
has already begn signed and will reach
as far as Bucaramangz.

We are also working on the
possibility of jointly exploiting a new
coal mine with private Colombian,
Venezuelan, and Mexican capital,
which would be geared basically
toward the consumption of Mexico,
which is planning to install two new
thermal plants during what remains of
this decade. ’

We have just signed a bilateral -
cooperation agreement with
Honduras, by means of which MAR-
AVEN will initiate oil exploitation in
the Atlantic area in Bahia de fa
Mosquitia, It wiil probably be the first
experience of this kind for our oil
industry, which wilt lay the founda-
tion for further actions in the very
immediate future. Here we are tatking
about 1.8 million hectares that we are
going to explore. We have been in
contact with Guatemala and, more
recently, with Nicaragua, and now
during our recent visit to this country,
insistent requests have been made for
us 1o set up a joint plan, because it is
estimated that the oil potential of
Mosguitia, on the Nicaraguan side, is
cqual to or greater than what exists in
Honduras.

We are about to sign a simifar
agreement with Guatemala. We con-
fer a great deal of importance to this
policy, because many of these Central
American and Caribbean countries
have always wanted o have a refin-
ery, each one in its own territory,
which creates a problem for
Venezpela concerning the decisions
to take, that is, whether a refinery
should be instailed or not on a certain
site. We have been holding conversa-
ticns with these countries to see if we
can define a joint exploration policy
that would enable us to determine if
there are commercial reserves in the
Central American and Caribbean area.
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Venezuela's present possibilities, its
resources, and ordinary eamnings. To
meet the demand of these countries
greater investments would be
required, as well as a great effort from
our production potential.

Moreover, it would seem that
we oil producing countries are letting
the industrial lobbyists get the better
of us. There is much talk about the
drawbacks of fossil fuels, the damage
caused by the CO2 coming from oil,
coal, and gas and its connection to the
greenhouse effect, global warming,
the deterjoration of the ozone layer
and all the evils that this is generating.
No one is saying exactly what the
drawbacks of alternative energy
soutces are that could eventually
replace oil, basically nuclear energy.

We, as an oil country that will
continu¢ to depend on its oil earnings
for still a long time, should pay atten-
tion to these discussions on the exivi-
ronment. Of course, we should focus
alt our efforts on preventing damage
to the environment, by using technolo-
gies and installations that are increas-
ingly cleaner in oil, coal, and gas pro-
cesses. But we shouid not be looking

12 « Revista Energética

at everything from mercly one view-
point, but rather as a whole in order
to reach the conclusion that, within
current circumstances, oil is the main
energy source and will continue to be
so for a great deal of time because of
our available reserves, the price at
which it can be sold, the lesser dam-
age it brings to the environment, and
the feasibility of enhancing its use and
treating its wastes.

We should be careful not to let
ourselves be carried away by environ-
mental extremists, which could even-
tually lead to serious distortions in the
world’s energy market. Regarding
this, OPEC is getiing ready 1o study
the real scientific basis that is being
used to attribute to petroleum these
damages (o the environment, We hope
that, for the World Environment
Conference to be held in June 1992 in
Rio de Janeiro, we oil producing
countries will have a position on the
real situation of the environmental
impact and how we can confribute to
reducing it.

International transport is
another problem caught up in a poten-
tial bottleneck that few people have

locked into. As instructions are being
given to the oil industry to begin mod-
ernizing its fleet, a series of highly
interesting questions are emerging
becanse there is now a tendency to
establish stiff standards for the so-
called environmentally safe tankers or
carriers. This means that a tanker that
now costs US$60 million will proba-
bly be costing US$90 or US$100 mil-
fion tomorrow, for double-bottom or
double-hull tankers designed to pre-
vent eventual spills such as those that
have already occurred.

‘What is needed here is a broad
alliance among producers and con-
sumers to develop this potential which
is not only for the benefit of producing
countries but also for consuming
countries, those that are going to dis-
play the greatest energy demand for
the rest of this decade and who
knows for how many years of the next

century.

SOURCE: "Carta Semanal", No. 1633,
Ministry of Energy and Mines of Venczuela,
Camacas, May 10, 1951.
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I INTRODUCCION

Es tiempo de privatizacién. La
declinacién del Estado interven-
cionista, la desaceleracién econd-
mica, la crisis fiscal, la intensi-
ficacién de la competencia entre
bloques econémicos y la presion
rmaundial por una mayor apertura
democritica han abierto las puertas
para que la iniciativa privada se
extienda por todas las actividades
econdmicas, muchas de ellas reser-
vadas hasta ahora a la accién
exclusiva del Estado.

La discusion sobre privatizar
o0 no debe centrarse més en el terreno
pragmdtico que en el ideolégico,
méxime ahora que esta confrontacién
ha perdido vigencia ante las
transformaciones profundas que
viven los paises conocidos como
socialistas. La privatizacin ya no es
un fenémeno exclusivo de los paises
capitalistas, También se estd presen-
tando, cada vez con mayor auge, ¢n
paises como Polonia, China y Ia
Unidn Soviética. Estos puebios han
comprendido que ¢! mejoramiento en
sus condiciones de vida va a depen-
der en gran parte de la transfor-
macion de su aparato econdmico. La
historia ha demostrado gque el
mejoramiento de los indices de
productividad se facilita cuando
operan las fuerzas de la competencia
y de 1a iniciativa particular.

*

Er el contexto latinoame-
ricano, la crisis fiscal y 1a reduccién
de los flujos de crédito aueve han
impedido a los gobiernos continnar
financiando empresas cstatales
ineficientes. Esto ha forzado procesos
de privatizacidn, que se desarrollan
con gran fuerza en paises como
Meéxico, Venezuela, Chile, Argentina
y Jamaica.

En Colombia, el proceso de
privatizacién ro ha alcanzado la
fuerza ni ia intensidad lograda en los

C ada vez gana mdas
terrenc la idea de
que, para acelerar
el desarrollo
economico, es
necesario aumentar
la productividad y
la eficiencia de las
empresas y que es
mas viable
conseguirlo con el
concurso de la
iniciativa privada

Las ideas expresadas en este ensayo s6lo comprometen al autor

**  Secretario Bjecutivo, Comisidn Nacional de Energia de Colombia

Organi zaci 6n Lati noaneri cana de Eneraqi a

paises sefialados anteriormente.
Varias razones explican esta situa-
cién: en primer lugar, histGricamente
en el pais ha existido una amplia
participacién privada en virtualmente
todas las actividades econdmicas, con
excepcion de 1a casi totalidad de los
servicios piiblicos domiciliarios,
puertos y ferrocarriles, Las demaés
actividades econémicas se han
desarrollado dentro de un concepto
constitucional de libre empresa y
funcidn social de la propiedad. En
segundo lugar, y como consecuencia
de lo anterior, el Estado colombiano
no padece sintomas de hipertrofia
burocrdtica, ni soporta niveles
elevados de déficit fiscal (actual-
mente, el déficit fiscal estd por debajo
del 1% del PIB). En tercer lugar,
aunque con dificultades, el pafs ha
continuado teniendo acceso a los
recursos de crédito externo, como
consecuencia del estricto cumpli-
miento con sus obligaciones de deuda
exterma.

Lo anterior no significa que el
gobierno colombianc no esté
considerando seriamente ¢n aumentar
Ia participacitn del sector privado en
la vida econdémica del pafs. Cada vez
gana mas terreno 1a idea de que, pam
acelerar el desarrollo econdmico, es
necesario aumentar 1a productividad
y la ¢ficiencia de las empresas y que
es mds viable conseguirlo con el
concurso de la iniciativa privada.

Revista Energética + 13



ius de anotar gue en
Colombia, al igual
gue en ofros poises,
se aopté por ia
estatizacion, tal vez
por haber carecido
de la suficiente
claridad conceptual
de gue los abusos
monopdlicos que se
estaban presen-
tando se pueden
resolver a fravés de
un sistema
regulatorio fuerte e
independienie de las
empresas. En paises
como Estados
Urnidos, se optéd por
esta alternativa

Inclusive en el texto de la Nueva
Constitucién se dejé consagrada una
norma para gue, dentro de los limites
del bien comitn, opere la libertad
econdémica, la competencia y la
iniciativa privada.

Aungue adn no existe un
marco unificado v giobal para ¢jecu-
tar un programa de privatizacién a
gran escala, como ¢l existente en
pafses como México 0 Venezuela, ¢l
gobierno de Colombia ha puesto en
marcha una estrategia consistente en
minimizar la presencia de la inver-
sidn en ¢l sector financiero e indus-
trial y en promover ¢ incentivar la
participacién de inversionisias priva-
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dos en actividades que hasta el pre-
sente estaban reservadas al Estado
(como puertos, ferrocarriles, energia
eléctrica, efc.).

Es de anotar que, al igoal que
en otros paises, el proceso sc ha
centrado inicialmente en la repri-
vaiizacién de entidades que fueron
estatizadas por diferenies razones (en
el caso colombiano, muchas enti-
dades financieras fueron intervenidas
en la década de los ochenta para
preservar la estabilidad del sistema
financiero y evitar el pinico econ6-
mico).

En el presente articulo se trata
de dar respuesta a la siguiente pre-
gunta: ;Qué perspectivas existen para
Ia privatizacién en el subsector
eléctrico colombiano? '

Para dar una respuesta, es ne-
cesario conocer, primero, las razones
que obligaron al Estado a asumir la
provisién del servicio de energia
eléctrica, Ia situacidn actual del
subsector eléctrico, la estrategia de
regstrucaracion que ejecnta actual-
mente el Gobierno y la experiencia
internacional en la privatizacién de
este subsector.

i LA ESTATIZACION

La iniciacidn del servicio de
energia eléctrica en Colombia fue
fruto de la iniciativa privada. Tanto
inversionistas privados nacionales
como extranjeros consiguieron del
Estado subsidios y privilegios de
exclusividad para prestar el servicio
eléctrico por largos periodos de
tiempo (30 afios o0 mds). Sin em-
bargo, el proceso de industrializacidn
y crecimiento urbano que se dio en el
pais a principios def siglo generé una
presién por el servicio de energia
eléctrica que los inversionistas pri-
vados, por diferentes razones, no
fueron capaces de satisfacer. En unos
casos, por la tendencia a privilegiar
sus propias industrias; en otros, por-
que se requeria hacer grandes inver-
siones que rebasaron su capacidad

financiera y en otros, porgue la baja
rentabilidad que habian tenido sus
inversiones -por dificultades técnicas,
operacionales y exiracostos en los
equipos- los llevd a tomar decisiones
impopulares como Ia duplicacién de
tarifas (caso Bogotd) que exasperd a
la comunidad y deterior$ las rela-

ciones con el Estado. '

Para subsanar esta situacidn,
s¢ presiond para que se acabaran los
privilegios de explotacién, permi-
tiendo la competencia (caso Bogoti)
0 para que el Estado participara
directamente en su prestacién {caso
Medellin). La competencia no fue
sana. En Bogot4, se desatd una guerra
entre las dos empresas eléctricas
{Samper Bush y la Compafifa Nacio-
nal de Electricidad) y se acudid a
précticas indeseables como la de
bajar tarifas, inclusive por debajo del
costo de produccidn, hecho que cred
una situacién cadtica que terminé por
afectar la calidad del servicio, obli-
gando al Consejo a intervenir para
dirimir el conflicto, lo que terming
con la fusién de ambas empresas en
una compaifiia de capital mixto
denominada Empresas Unidas de
Bogoti.

Por otra parte, la presién de
los medios de comunicacién, identi-
ficando ¢l alumbrado piblico como
un servicio de primera necesidad y de
interés piblico, ayudd a crear las
condiciones politicas que desem-
bocaron en la estatizacion de este
servicio en todo el pais. En 1928, la
Ley declard de utilidad piblica el
aprovechamiento de la fuerza
hidraulica.

Es de anotar que en Co-
Iombia, al igual que en otros paises,
s¢ optd por Ia estatizacion, tal vez por
haber carecido de la suficiente clari-
dad conceptual de que los abusos
monopslicos que se estaban presen-
tando se pueden resolver a través de
un sistema regulatorio fuerte e
independiente de Ias empresas. En
pafses como Estados Unidos, se optd
por esta allernativa,




fi. ~ SITUACION ACTUAL DEL
SUBSECTOR

El subsector eléctrico colom-
biano tiene una capacidad instalada
de 8356 MW, de la cual 6522 MW
(78.1%) es hidroeléctrica y 1834
MW (21,9%) térmica. Actualmente
se conclayen dos proyectos impor-
tantes: Guavio (1000 MW) y Rio
Grande (322 MW), previéndose su
entrada en operacidn en el segundo
semestre de los afios 1992 y 1993,
respectivamente {3). _

A diferencia de otros paises
agobiados por racionamientos, Co-
lombia cuenta con una capacidad
suficiente para atender su demanda,
Inclusive, dado que la demanda
maxima en el afio 1990 fue de 6071
MW, conira una capacidad instalada
de 8356 MW, se le ha cuestionado
seriamente por haberse sobreinsta-
lado, a costa de un mayor endeuda-
miento y niveles elevados de inver-
sién, con severas repercusiones en el
mangjo macroecondmico del pais.

Durante la década de los
ochenta, ¢l subsector doblé su capa-
cidad instalada al pasar de 4177 MW
en 1980 a 8356 MW en 1990,

Aunque la cobertura se aumentd de

manera significativa (el 96% de las
cabeceras municipales y 41% de las
dreas rurales tienen servicio de
energia clécirica), esta expansion se
basé fundamentalmente en crédito
exierno. El saldo de la deuda creciG a
un ritmo del 20% anual, pasando de
US$860 millones en 1980 a
US$5.200 millones en 1990,
equivalente a una tercera parte de la
denda puiblica externa del pais. Las
inversiones durante esta década
representaron un 24% del total de la
inversién piblica.
h En materia de tarifas se
adoptd, a mediados de la década
pasada, un esquema tarifario uni-
forme basado en el costo econdmico
de provisién del servicio (costo
incremental promedio de largo
plazo), que ha servido para eliminar

lIa enorme dispersién de niveles
tarifarios que existia en el pafs y que
ha permitido tomar mayor conciencia
sobre Ios costos reales y los subsidios
que se otorgan. Sin embargo, adn
existe un rezago importante en las
tarifas, ya que sdlo se alcanza a cubrir
el 75% del costo econdmico, aunque
estd en marcha un proceso de ajustes
para llevar la tarifa media al 90% de
dicho costo en 1994, Los subsidios
otorgados se han estimado en
US$246 millones al afio (3). A lo
anterior s¢ ha sumado un aumento en
las pérdidas de energfa (de un 17,3%
en 1975 se pasd a un 21,6% en 1990)
y la indisciplina en los pagos de
deudas entre empresas eléctricas, asi
como el aumento de la cartera moro-
sa, especialmente de las entidades
oficiales.

Por otra parte, Ia modificacidn
en los términos de los contratos de Ia
banca multilateral -que redujo los
periodos de gracia y de repago e
introdujo 1a canasta de monedas- y el
aceleramiento en la devaluacion del
peso colombianc, ayudarom a
deteriorar significativamente la
situacién financiera del subsector,
hasta el punto de que la generacidn
interna de recursos s6lo alcanza para
cubrir el 44% del servicio de la deuda
(sin inversién) o el 80% de Ia nueva
inversion. Como se observa, el
sabsector cléctrico colombiano se
encuentra en una situacién de

insolvencia financiera. A diferencia
del pasado, donde el déficit pudo
diferirse acudiendo a nuevo endeuda-
miento, generando con ello un efecto
acumulativo, Ia restriccion por acce-
der a nucvos créditos y 1a necesidad
de iniciar la construccidén de nuevos
proyectos de generacién para evitar
racionamientos futuros, cbligan a un
replanteamiento en la estrategia de
desarrollo del subsector eléctrico.

V.  ESTRATEGIA DE
REESTRUCTURACION
SECTORIAL

Aungque 1a crisis financiera del
subsector eléctrico no ¢s asunio re-
ciente, siempre se encontrd 1a forma
de mantenerle a flote con nuevos
recursos de crédito, tanto externos
como internos, difiriendo asi la solu-
cién para afios posteriores. Sin em-
bargo, las restricciones actuales para
conseguir nuevos recursos frescos de
crédito y la presion de la comunidad
para que se aumente el nivel de efi-
ciencia de las empresas eléctricas han
creado un clima favorable para em-
prender un programa de reestruc-
turacién sectorial, el cual fue adop-
tado por el Consejo de Politica
Econdémica y Social (CONPES),
maximo organismo de decisién del
Estado, que preside el Sefior Pre-
sidente de la Remiiblica (1). (Ver
recuadros)
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§%1 Gobierno espera
gue, como resultado
de esta estrategia, se
Creard un espacioy
un ambiente
propicio para gue
fos particulares se
vinculen al
subsector eléctrico,
comprando activoes
de generacion
existentes,
adguiriendo
acciones de
empresas
generadoras,
construyendao
nuevas plantas de
generacion o
prestando servicios
en las actividades
de distribucion
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Como contraprestacion, el
Gobierno apoyard al subsector con
una capifalizacidn y refinanciacién de
pasivos de las empresas, para forta-
lecer su patrimonio y permitirles
cumplir con sus obligaciones finan-
cieras. Asimismo, la Nacion se hard
cargo de pasivos por un monto cerca-
no a US$850 millones, a cambio de
participacién accionaria en las
empresas de Interconexién Eléctrica
S.A. -propictaria de la red interco-
neciada nacional, encargada de
realizar el planeamiento detallado y
¢l despacho econdmico def sistema- y
en la Central Hidroeléctrica de
Betania, convirtiéndose en el accio-
nista mayoritario de las mismas.

El Gobiemo espera que, como
resultado de esta estrategia, se creard
un espacio y un ambiente propicio
para que los particulares se vinculen
al subsector eléctrico, comprando
activos de generacion existentes,
adquiriendo acciones de empresas
generadoras, construyendo nuevas
plantas de generacidn o prestando
servicios en las actividades de dis-
tribucion.

V. LA EXPERIENCIA
INTERNACIONAL

Antes de abordar el anilisis de
las posibilidades concretas de priva-
tizacion en el subsector eléctrico
colombiano, resulta ilustrativo hacer
algunas reflexiones sobre la forma
como se ha venido desarrollando este
proceso en otros paises, indagando
por sus origenes y alcances. El
corocimiento y andlisis de estas
experiencias permiten evaluar con
objetividad las verdaderas pers-
pectivas de la participacién privada
en el caso colombiano y disefiar una

estrategia coherente y realista. .
Del andlisis de las condi-

ciones imperantes en los pafses en
desarrollo, en ¢l momento de em-
prender programas de privatizacion
en sus subsectores eléetricos (8) -Chi-
le, China, Turquia, Pakistin, Filipi-
nas, Tailandia, Indonesia, India,
Malasia, Costa Rica y Repiiblica
Dominicana- se sacan las siguientes
conclusiones, algunas de ellas alta-
mente correlacionadas:




Aunque los tres primeros
factores son inherentes a casi todos
los paises en desagrollo, los tres
dltimos han venido generando una
presién enorme por buscar una salida
a la crisis, especialmente cuando la
comunidad soporta racionarnientos
intensos como ¢n India, Pakistdn o
Repiiblica Dominicana.

Cuando ¢l Estado no puede
seguir soportando nuevas cargas por
sus problemas fiscales y se cierran las
puerias a créditos frescos, no queda
ofra opcidn que explorar alternativas
de privatizacién, inclusive esta-

bleciendo incentivos excepcionales

como en fa India, donde se decidié
aumentar la razdn denda/patrimonio a
4:1, elevar 1a tasa de retorito a un
15%, permitir la capitalizacién de
intereses durante la construccion,

¢léctricos se ha orientado funda-
mentalmente hacia nueva generacion
térmica, especialmente cogeneracion
y autogeneracién. Hasta cierto punto,
este hecho no debe sorprender porque
ante la crisis de suministro eléctrico,
los industriales se han visto en la
necesidad de buscar soluciones para
continuar realizando sus actividades
productivas,

En todos los casos, €l proceso
ha sido dispendioso y complejo
requiriéndose, la mayoria de las
veces, la expedicidn de leyes para
hacer viable 1a participacion privada,
asf como el otorgamiento de garan-

{4l conocimiento y

otorgar concesiones por 30 afios, R
facilitar la captacién de ahorro analzs?w de estas
nacional en proporciones signifi- EXPErIeACIGS
cativas y otros. La India requicre ' i

- instalar 38.000 MW en los préximos pe zt:en ﬁela:aiaar
cinco afios y no dispone de recursos  ¢o¥ objetividad las
ni créditos suficientes para eilo, En lade
paises como Pakistdn, el Banco ver . ras pers
Mundial con recursos de diferentes  Peciivas de la
paises e instituciones ha promovido LI s
la creacion de un fondo para financiar p a?'iwzp acion
actividades particulares en ¢l sector  privada en el caso
energético (actualmente, se negocia o
un fondo de esta naturaleza en c?lwfzbmnoy
Jamaica). disefiar una

Un resultado importanie del 2 .

anélisis de estos casos es que la esi‘rat;egz a coherente
inversién privada en los paises que ¥ realista
han emprendide programas de
privatizacién de sns subsectores
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tias para cubrir adecuadamente los
riesgos y obtener una tasa adecuada
de rentabilidad sobre el capital inver-
tido.

Vi,  ELCASO COLOMBIANO

Como se coment$ anterior-
mente, en ¢l caso colombiano el
Estado se vio obligado a asumir
directamente la gestidn del servicio
eléctrico por presiones de la misma
comunidad, ante la incapacidad
financiera de los inversionistas
privados para seguir expandiendo el
servicio por la incertidumbre de no
obtener una tasa de rentabilidad
adecuada a sus inversiones. Ademds,
no se tuve conciencia sobre 1a impor-
tancia de la regulacién para evitar
abusos monopdlicos.

La inquictud que surge es
saber si es conveniente privatizar y
conocer si estan dadas las condi-
ciones para iniciar en ¢l pais un
proceso inverso, esto es, la privati-
zacion del subsector eléctrico.

Antes de intentar una respues-
ta, hay que iener presente que, para
que ¢l capital privado fluya hacia la
actividad eléctrica, es necesario que
existan reglas estables que permitan
recuperar la inversién, con tasas
adecuadas de rentabilidad. Los subsi-
dios a los mAs pobres no deben ser a
costa de la actividad eléctrica, sino
que deben provenir de fuenies de tipo
fiscal,

La insolvencia financiera que
atraviesan la mayoria de las empresas
eléctricas en Colombia -todas ellas
estatales- no son propiamente un
aliciente para la privatizacién en su
sentido méas amplio (iransferencia de
Ia propiedad). Primero habrfa que
sanear las empresas antes de ponerlas
en venta, lo que equivale a resolver
sus problemas financieros con
recursos del Estado. Seguramente,
esta fodrmula generard resistencias, a
no ser gue los nuevos duefios tengan
iegitimidad politica. Como dice
Miguel Urrutia: “Para que se den
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a inguietud que surge es saber si es

conveniente privatizor y conacer si estdn

¢ las condiciones para iniciar en el

Dbais un proceso inverso, esto es, la privati-
zacidn del subsecior elécirico.

estas condiciones los nuevos duefios
no pueden ser extranjeros y tienen
que ser un grepo numezroso y bien
organizado.... A nivel internacional
se ha encontrado que el grupo
econdmico mejor organizado y con
més influencia politica es el de los
pensionados” (11). La inquietud que
surge es si los pensionados colom-
bianos estarian interesados en esta
clase de inversién. Nuevamente, 1a
respuesta va a depender de las garan-
tias que se oforguen para minimizar
el ricsgo y garantizar la rentabilidad
de 1a inversién. Esto va a significar a
Ia larga ¢l establecimiento de tarifas
reales, porque no es deseable que el
programa dependa indefinidamente
de elevadas transferencias fiscales,
impidiéndole al Estado atender otros
frentes sociales.

Como se observa, introducir
esta cultura de la eficiencia en la
asignacidn de los recursos va a ser un
proceso dispendioso y complejo.
Bajo esta premisa, jcudles son lag
posibilidades reales de participacidn
privada en el Subsector eléctrico en el
mediano plazo?

La respuesta a esta interro-
gante va a depender del éxito del
Gobierno en crear condiciones que
posibiliten esta participacién. Pero
ello sélo serd posible en la medida en
gue se logre un mayor nivel de
conciencia pablica de la importancia
de la privatizacién, que permita
superar las resistencias politicas y
sindicales inherentes a un proceso de
esta naturaleza.

18 « Revista Energética

Siendo conscientes de las
dificultades, valdriz Ia pena retomar
nuevamente la pregunta de si se
requiere privatizar. Como se demos-
6 anteriormente, para mantener ¢l
ritmo de crecimiento del servicio
eléctrico en las condiciones finan-
cieras actuales, tanto a nivel interno
como externo, es necesario contar
con el concurso de los particulares.

Probablemente Colombia no
tiene ahora la presiér que viven
paises como India, Pakistdn o Repd-
blica Dominicana, sometidos a
fuertes racionamientos y sin recursos
estatales para salir de esa encrucijada.
Pero si no se toma ya una serie de
acciones, a ia vuelta de unos afios
podremos estar en una situacion simi-
lar, que nos obligard a desarrollar de
manera apresurada medidas para
atraer capital privado. De abf que sea
¢l momento de iniciar el proceso con
claridad, empezando por aquellas
actividades que no generan fueries
resistencias sociales.

Se debe comenzar con progra-
mas de cogeneracion industrial y de
aatogeneracidn, construccién de
plantas mediante esquemas BOOT
{Build-Own-Operate-Transfer, es
decir construir, poseer, operar y
transferir) y la construccién de
pequefias centrales hidroeléciricas (en
lo posible, promoviendo la propiedad
comunitaria). A nivel de distribucidn,
Ia participacitn privada puede ayudar
en la facturacién, mantenimiento de
redes, recuperacion de cartera y
recuperacion de pérdidas de energia.
Lo importante acd es ganar
credibilidad pitblica.

El traslado de las centrales de
turbogas de Chind (100 MW) a la
ciudad de Barranguilla, ia instalacién
e una planta diesel de 12 MW en 1a
Isla de San Andrés y Providencia y la
rehabilitacidn, operacidén y manteni-
miento de algunas centraies hoy fuera
de servicio constifuyen una buena
oportunidad para aprender a mancjar
este proceso de privatizacion.

Ademis de las condiciones
presentes (insolvencia financiera de
las empresas, acceso dificil a nuevos
recursos de crédito), existen otras
razones para iniciar un proceso de
privatizacién que se fundamentan en
una nueva cultura politica y de
manejo de las empresas pablicas,
Raymond Barre, ex Primer Mmlstro_
de Francia, anotaba lo sigaiente enun -
ensayo sobre la privatizacién en ese -
pafs, que son aplicables al caso
colombianc: (Ver recuadro)

ll
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Vil.  REFLEXIONES FINALES

. A manera de sintesis, vale 1a pena consignar las
siguientes reflexiones sobre las perspectivas de
privatizacidn en el subsector eléctrico colombiano.

De manera paraddjica se repite 1a historia. A principios
del siglo, 1a estatizacién del servicio eléctrico fue
forzada por la misma comunidad, ante los abusos
monopdlicos y la incapacidad financiera de los
inversionistas privados para atender la expansién del
servicio, Actualmente, Ias dificultades financieras, el
elevado endeudamiento y las restricciones fiscales y
de acceso a nuevos recursos de crédito estdn creando

“las condiciones para gue se inicie un proceso de
privatizacién en el servicio elécirico. Ademas, las
modificaciones en la concepcién del papel del Estado
y las nuevas relaciones econdmicas mundiales han
creado un entorno favorable a este proceso. El
ambiente de cambio que vive el pais y la necesidad de
erradicar practicas politicas indeseables de la vida
nacional -manifestadas en la Nueva Constituci6n- son
factores en favor de la privatizacion, dentro de una
concepeion moderna del Estado que llama a operar en
un ambiente de competencia, apertura econdmica y
democratizacion de ia propiedad.

La privatizacién del subsector eléctrico es un proceso
dificil y complejo, dada la larga tradicién de mangjo
estatal, la concepcién arraigada de servicio piblico
esencial, la injerencia politica en su manejo, la
indisciplina en el pago de cuentas por parte de las
entidades oficiales, las dificultades para aplicar
instrumentos coercitivos de cobro, el otorgamiento de
subsidios indiscriminados y las dificultades politicas
para alcanzar y mantener tarifas reales.

Dada la insolvencia financiera de la mayorfa de las
empresas eléctricas, las restricciones para acceder a
nuevos créditos y las limitaciones fiscales, 1a atencidn
de la demanda futura va a depender en gran parte de la
inversién privada en el subsecior. Para ellos se
requieren reglas claras y estables que posibiliten la
recuperacidn del capital con una rentabilidad
adecuada. Dado que se actiia en monopolios naturales,
es fundamental la regulacidn estatal, a través de
entidades con gran capacidad técnica, antonomia
presupuestal, transparencia y uniformidad en a
informacién, independencia frente a las empresas y
que sean resistentes a las presiones politicas,

Dadas las limitaciones para acceder a nuevos créditos,
se abre un espacio para la participacién privada en
nnevas plantas de generacidn y en algunas actividades
de distribucién. Aunque no se tiene la presidn del
racionamiento que ha acelerado el proceso en otros
paises, si no se toma ya una serie de acciones en esta
direccibn, probablemente a la vuelia de unos anos las
condiciones en la oferta eléctrica podrian forzar la
privatizacidn, con las desventajas de la premura. De
ahi que sea el momento de iniciar este proceso con
claridad, empezando por aquellas actividades que no

suscitan tanta reaccién piblica,

La privatizacién en su sentido amplio (venta de las
empresas estatales) no es factible en el corto plazo en
el caso colombiano. Habria que sanear las empresas
con recursos del Estado para hacer viable su venta, lo
que desatarfa reacciones politicas y sindicales, a no ser
que el Gobierno decida impulsar su venta a los
trabajadores y a los fondos de los pensionados, con Ias
garantias del caso.

Ademds de Ia cogeneracién y la auntogeneracion, es
més viable que la inversién privada se oriente hacia
plantas térmicas. La inversién en centrales hidro-
eléetricas grandes es dificil, dado los largos periodos
de construccién y de recuperaci6n de 1a inversin y los
monios considerables de inversion.

A nivel de generacién es mas facil crear las
condiciones para 1a participacién privada, porgue no
hay necesidad de enfrentar los problemas inherentes al
cobro al péblico. Por otra parte, s mds viable
establecer garantias que permitan la recuperacién de la
inversién y se facilita la competencia en estas
actividades. Al inversionista se le pagaria el kilovatio-
hora generado, a unos precios realistas. El Estado
definirfa a quien debe subsidiar y a quien no y
astmiria las consecuencias de las decisiones tarifarias.

En el mediano plazo, no parece viable privatizar la
distribucidn. A diferencia de otras actividades piiblicas
que se han privatizado por insolvencia financiera,
burocratismo o ineficiencia aguda (puertos,
ferrocarriles), las empresas eléctricas han venido aten-
diendo razonablemente el servicio, aunque con
algunas deficiencias, que ahora se tratan de corregir
con contratos de desempefio.

[9] Debe promoverse la participacién privada en la
modalidad de contratacién de servicios, como
facturacién, cobro, mantenimiento de redes,
recuperacion de cartera, ¢tc. Esto servird enormemente
para ganar el respaldo de la comunidad, ya que se
podrian corregir muchas de las deficiencias que irritan
actualmente a los asuarios. Claro esta que esto podria
generar reacciones sindicales, ya que necesariamente
habria que adecuar las plantas de personal de las
empresas piiblicas a esta nueva realidad, eliminando
de paso los excesos burocriticos.

El traslado y operacitn de Termochini a Barranquilla
constituye una buena experiencia para mejorar el
conocimiento de los ajustes legales requeridos para
atraer capital privado hacia ¢l subsector eléctrico.

Es conveniente promover 1a creacién de un Fondo de
Privatizacién Energética similar al creado en Pakistén
y Jamaica, para financiar actividades de los
particulares en este campo. Este Fondo podria ser
administrado por Ia Financiera Energética Nacional,

Importante, también, es elevar el nivel de conciencia
de los funcionarios del Gobierno y de las empresas
zando la Comisién Nacional de Energfa tienen este
objetivo.¥ Con el apoyo de la Agencia Internacional
para ¢l Desarrolio (AID} se tiene programado realizar
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un seminario en ¢l mes de agosto del afio en curso para
analizar las opciones y los aspeclos juridicos de la
privatizacion en el subsector eléctrico colombiano,

Hay que entender que la privatizaci6n es un proceso

que demanda paciencia y voluntad politica. Hay que
actuar sobre aquellas actividades de mas fAcil
aceptacidn, como la cogeneracitn, la autogeneracin
privada y la subcontratacién de actividades de
distribucién. Inclusive valdria la pena intentar
desarrollar proyectos compartidos de generacidn entre
el sector privado y empresas piblicas que har demos-
trado ser eficientes y gozan de prestigio.

[14. Para dar firmeza al proceso, es conveniente crear un

comité del més alto nivel del Gobierno para gue se
encargue de promover la privatizacién en todas Ias
actividades econdémicas. Esto ayudard a generar
confianza y credibilidad entre los potenciales
inversionistas privados. Ademds, debe crearse un ente
regulatorio fuerte e independiente, introducir la
legislaci6n apropiada, definir un esquema de tarifas
realistas y disefiar e implantar un sistema de subsidios
ajeno al sector, con recursos fiscales. De lo contrario,
dificilmente los particulares estardn dispuestos a
invertir en el subsector eléctrico.

3. Para terminar, el pais debe comprender que la

participacidn de los particulares est4 movida por una
l6gica incontrastable que consiste en la biisqueda de
una rentabilidad adecuada a su capital. Para el
inversionista privado, invertir en el servicio eléctrico
€s un negocio como ¢s invertir en cwalquier otra
actividad econémica. No se le puede pedir que haga
obra de caridad o que asuma el papel subsidiario que
le corresponde al Estado. Hay que aprender a apreciar
esto y evaluar, en sn verdadera dimension, las ventajas
de la participacién privada. Pero esto s6lo serd posible
en la medida en que la comunidad comprenda que esta
participacién puede ayudar a mejorar sus condiciones
de vida, a través de la prestacitn eficiente de servicios
como ¢l eléctrico, cobrando por los mismos un precio

justo. Buena parte del desprestigio de algunas.

empresas piiblicas estd fundamentado en 1a creencia
popular de que s¢ le estin trasladando los extracostos e
ineficiencias. Pero el pais debe comprender que para
disponer de servicios pblicos hay que pagar por ellos,
sea a través de tarifas o de impuestos. El manejo de los
subsidios por fuera del sistema de precios y Ia correcta
fiscalizacién de las empresas podrian ayudar
grandemente en el logro de este propdsito. Este es el
reto del Gobierno y de la Superintendencia de
Servicios Piblicos que acaba de crearse en la Nueva
Constitucién de Colombia,

NOTAS

i

K

En Chile, el déficit en el afio 1973 era del 25% del PIB, 1o que
acelerd la politica de privatizacién general de 1a economia (fuente:
DNP).

Muchos de Ios pafses que estén privatizando sufren de graves
racionamientos de energia. Por ejemplo, en los dltimos afios
Pakistin ha estado racionando un 25% de su demanda elécirica,
India 0% y la Repiiblice Dominicana 15% (fuente: USAID).

Este afio se han realizado dos seminarios con el apoyo del Banco
Mundial y ESMAP, uno sobre la evaluacidn del desempefio del
subsector eléctrico colombiano en €l periodo 1970-1990 y et otro,
sobre la organizacién institucional del subsector eléctrico en otros

paises.
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L INTRODUCTION

The time of privatization has
come. The decline of the intervention-
ist State, slowed economic growth, the
fiscal crisis, the intensification of com-
petition between economic blocs, and
world pressure for greater democratic
openness have opened the doors to
private initiative so that it can become
involved in all economic activities,
many of which up to now were exclu-
sively reserved for the Siate.

The debate on whether privati-
zation is advisable should focus more
on practical aspects rather than ideo-
logical ones, especially now that this
latter confrontation is no longer a cur-
zent issue, given the deep fransforma-
tions that are being experienced by the
so-called socialist couniries.
Privatization is no longer an exclu-
sively capitalist country phenomenon,
as it is increasingly appearing in coun-
tries such as Poland, China, and the
Soviet Union. These peoples have
understood that the improvement of
their living conditions will largely
depend on the transformation of their
economic system. History has demon-
strated that the improvement of pro-
ductivity indices is facilitated when
the forces of competition and individ-
ual initiative are at work.

Within the Latin American
context, the fiscal crisis and the reduc-

tion of new credit flows have prevent-

¢d governments from continuing to
finance inefficient state enterprises.
This has led to privatization processes
that have acquired considerable thrust
in countries like Mexico, Venezuela,
Chile, Argentina, and Jamaica.

In Colombia, the process of
privatization has reached neither the
drive nor the infensity achieved in the
above-mentioned countries. There are
several reasons for this sitoation: first

A heidea that to
accelerate economic
development it is
necessary to
increase the
productivity and
efficiency of
enterprises and thai
it is more feasible to
achieve this goal
with the help of
private initiatives is
increasingly
gaining ground

* The author claims sole responsibility for the ideas expressed herein,
** Jixecutive Secretary, National Energy Commission of Colombis

Organi zaci 6n Lati noaneri cana de Eneraqi a

of all, historically in the country there
exists broad participation from the pri-
vate sector in virtually all economic
activities, except for almost all house-
hold public services, ports, and rail-
way systems. Other economic activi-
ties have evolved in keeping with the
Constitution’s concept of free enter-
prise and the social concept of proper-
ty. Second, as a result of the Jatter, the
Colombian State does not have an
oversized bureaucracy nor does it suf-
fer from high levels of fiscal deficits
(at present, the fiscal deficit is below
1% of GDP). Third, although the
country is experiencing difficulties, it
has continued to enjoy access to exter-
nal credit resources, as a conseuence
of its strict compliance with its foreign
debt obligations.

This does not mean that the
Colombian Government is not seri-
ously considering increasing the pri-
vate sector’s participation in the coun-
try’s economic life. The idea that to
accelerate economic development it is
necessary {o increase the productivity
and efficiency of enterprises and that
it is more feasible to achieve this goal
with the help of private initiatives is
increasingly gaining ground, Even in
the text of the New Constitation a
principle has been laid down that
states that economic freedom, compe-
tition, and private initiative shounld
prevail, to the extent that it responds
to the country’s common welfare.
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..gt should be noted
that in Colombia, as
well as in other
countries,
nationalization was
opied for, probably
because at that ime
it was not |
sufficienily clear
that emerging
monopolistic abuses
could be resolved by
creating a strong
independent
regulatory system
for the utilities

Although there is no overall
standard framework to implement a
large-scale privatization program,
such as those in countries like Mexico
or Venezuela, the Colombian
Government has launched a strategy
aimed at minimizing financial and
industrial sector investments and fos-
tering and providing incentives for the
involvement of private investors in
activities that until now have been the
exciusive domain of the State (such as
ports, railway systems, electric power,
ete.).

It should be noted that, as in
other countries, the process has initial-
ly focused on the reprivatization of
entities that in the past had been con-
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~ verted into state enterprises for differ-

ent reasons {(in the Colombian case,

' many financial entities were the object

of state intervention during the eight-
ies in order to matntain the financial
system’s stability and avoid economic
panic).

In the present article, an
attempt is made to reply to the follow-
g question: What are the prospects
for privatization in Colombia’s power
subsector?

In order to answer this ques-
tion, the reasons which forced the
State o assume responsibility for this
service should first be described, as
well as the power subsector’s present
sitzation, the restructuring strategy
that the Government is currently
implementing, and international expe-
rience in the privatization of the power
subsector.

H. NATIONALIZATION

Private initiative was at the ori-
gin of electric power service in
Colombia. Both national and foreign
private investors obtained subsidies
and exclusive privileges [rom the
State to provide electricity for long
periods of time (30 years or more).
Nevertheless, the process of industri-
alization and urban growth which
occurred in the country at the begin-
ning of the century generated pressire
for greater power supply, which for
Various reasons private inveglors were
unable to provide. Among the reasons
for this inability was the tendency of
investors to privilege their own indus-
tries or, in other cases, the need for
large investments that exceeded their
financial capacity. In other cases, due
to the low profitability of their invest-
ments because of technical and oper-
ating difficulties or cost overruns for
the equipment, the investors were

obliged to take unpopular decisions,
such as duplicating tariffs (as in
Bogota), which cxasperated the com-
munity and deteriorated their relations
with the State.

In order to remedy this sitna-
tion, pressure was applied to put an
end to the privileges of electric power
exploitation, by permitting competi-
tion (the case of Bogotd) and enabling
the State to get involving directly in
providing the service (the case of
Medellin). The competition, however,
was not heaithy. In Bogota, a war
broke out between the two electric
utilities (Samper Bush and the
National Elecricity Company), during
which they resoried to undesirable
practices, such as lowering tariffs to
even below production cost, thus cre-
ating a chaotic situation and leading
10 a lower quality of service delivered,
obliging the City Council to intervenc
to settle the conflict, all of which final-
by led to the merger of both utilities in
a joint stock company called
Empresas Unidas de Bogoti (United
Utilities of Bogotg).

Moreover, pressure from the
media, which identified public ILight-
ing as a basic needs service for the
welfare of the community, helped to
create the political conditions that led
to the nationalization of this service
throughout the country, In 1928, a law
was enacted that stated that the devel-
opment of hydropower was a
Government matter, '

It should be noted that in
Colombia, as well as in other coun-
tries, nationalization was opted for,
probably because at that time it was
not sufficiently clear that emerging
monopolistic abuses could be resotved
by creating a strong independent regu-
fatory system for the utilitics. This
alternative was selected by the United
States.

qi
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.  SUBSECTOR'S CURRENT
SITUATION

The Colombian power subsec-
tor has an installed capacity of 8356
MW, of which 6522 MW (78.1%) are
hydropower and 1834 (21.9%} are
thermal energy. At present, two
important projecis are being terminat-
ed: Guavio (1000 MW) and Rio
Grande (322), which are scheduled to
enter into operation during the second
semester of 1992 and 1993, respec-
tively (3).

" In contrast to other countries
beset by power rationing, Colombia
has enough capacity to meet its
demand. As maximum demand in
1990 was 6071 MW, compared 10 an
installed capacity of 8356 MW, the
wisdom of overinstalling power
capacity at the cost of higher indebted-
ness and greater investment levels,
with their consequent repercussions
on the country’s macroeconomic man-
agement, has been seriously ques-
tioned.

During the cighties, the sector
duplicated its instatled capacity, when
it grew from 4177 MW in 1980 to
8356 MW in 1990. Although cover-
age increased substantiaily (96% of all
townships and 41% of the rural area
receive electric power service), this
expansion was based fundamentally
on external credit. The debt’s out-
standing balance grew at a pace of
20% per year, rising from US$860
miltion in 1980 to US$5.2 billion in
1990, which accounts for one third of
the country’s entire foreign public
debt. Investments during this decade
accounted for 24% of total public
investment.

As for tariffs, in the mid-eight-
ies, a uniform tariff scheme was
adopted based on the economic cost
of service delivery (long-term average
incremental cost), which served to

eliminate the very wide disparities in
tariff levels that existed in the coun-
try. This scheme has also enabled the
utilities to atfain a greater awareness
about real costs and the subsidies that
are offered. Nevertheless, there still
exists a considerable lag in tariffs,
inasmuch as only 75% of the econom-
ic cost can be covered, in spite of the
fact that a process of adjustment is
being implemented to bring the aver-
age tariff to 90% of this cost by 1994,
The subsidies granted have been esti-
mated at US$246 million per year (3).
One shounld-add to this an increase in
energy losses (from 17.3% in 1975 to
21.6% in 1990) and a lack of disci-
pline in debt payments among power
ptilities, as well as an increase in
arrears, especially on the part of public
agencies.

Moreover, the modification of
multiateral bank contract terms, such
as the reduction of grace periods and
amortization schedules as well as the
introduction of the currency basket,
and the rapid devaluation of the
Colombian pesc have considerably
deteriorated the sector’s financial sits-
ation, to such an extent that the inter-
nal generation of resources only man-
ages to cover 44% of debt servicing
(without investment) or 80% of new

investment. As can be observed, the
Colombian power subsector is at pre-
sent financially insolvent. In conirast
to the past, when the deficit was post-
poned by resorting to additional
indebtedness, thus generating a cumu-
lative effect, restricted access to new
credits and the need to initiate the con-
struction of new generation projects to
avoid future rationing are obliging the
power subsector to restructure its
development strategy.

V.  SECTORAL RESTRUCTURING
STRATEGY

Although the financial crisis of
the power subsector is far from recent,
it was always possible to maintain the
sector afloat with new credit
resources, both domestic and foreign,
thus postponing the solution to later
years. Nevertheless, current restric-
tions {0 obtain new fresh loans and
public pressure to increase the effi-
ciency of power utilities have created
a favorable climate {0 andertake a sec-
toral restructuring program, which
was adopted by the Economic and
Social Policy Council {(CONPES), the
State’s supreme decision-making
agency presided by the President of
the Republic (1). (See inset)
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L he Government
hopes that, as ¢
result of this
sirategy, a space
and environment
will be created that
will foster
individual
involvement in the
power subsector
through the
purchase of existing
Zeneration assets,
the acquisition of
shares in generating
companies, the
construcition of new
Zeneralion stations,
or the delivery of
services in
distribution
activities

24 < Revista Energética

In retum, the Government will
support the subsector by capitalizing
and refinancing the companies’ liabil-
ities in order to sirengthen their equity
and enable them to cope with their
financial obligations. In addition, the
State will assume responsibility for
liabilities in an amount close to
US$850 million, in exchange for
stock shares in the utilities of
Interconexidn Eléctrica S.A., owner of
the national grid, in charge of plan-
ning the system in detail and manag-
ing its economy, and in the Betania
Hydropower Station, thus converting
it into the major shareholder of the
country’s power subsector.

The Government hopes that, as
a result of this strategy, a space and
environment wiil be created that will
foster individual involvement in the
power subsector through the purchase
of existing generation assets, the
acquisition of shares in generating
companies, the construction of new
generation stations, or the delivery of
services in distribution activities.

V.  INTERNATIONAL
EXPERIENCE

Before analyzing the concrete
possibilities for privatization in the
Colombia power subsector, it would
be interesting to reflect on how this
process is being developed in other
countries and to inquire into its origins

.and scope. The knowledge obtained

from and analysis of these experi-
ences will enable to evaluate objec-
tively the truc outlook for private sec-
tor participation in the Colombian
case and design a coherent and realis-
tic sirategy. '

An analysis of prevailing con-
ditions in developing countries (8),
such as Chile, China, Turkey,
Pakistan, Philippines, Thailand,
Indonesia, India, Malaysia, Costa
Rica, and Dominican Republic, when
they launched programs aimed at pri-
vatizing their power subsectors draws
the following conclusions, some of
which are highly correlated:
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Although the first three factors
are inherent to almost all developing
countries, the last three have been
generating enormous pressare aimed
at secking a solution to the crisis,
especially in those cases where the
community must withstand intense
power rationing such as India,
Pakistan, or the Dominican Republic.

‘When the State can no Ionger
assume new obligations because of its
fiscal problems and the doors to new
credit are closed, there remains no
other option but to explore privatiza-
tion alfernatives, even creating excep-
tional incentives such as in India,
where it was decided that the debt-
equity ratio should be increased to 4:1,
that the rate of return should rise to
15%, that the capitalization of inter-
ests should be permitted during con-
struction, that concessions should be
granted for 30 years, and that the uti-
lization of significant proportions of
domestic savings should be facilitat-
ed, among other measures. India
needs to install 38,000 MW in the
next 15 years and does not have suffi-
cient resources or credit. In countries
like Pakistan, the World Bank, with
resources from different countries and
institutions, has promoted the creation
of a fund to finance specific activities
in the energy sector (at present, a fund
of this kind is being negotiated with
Jamaica),

These cases indicate that pri-

vate investirent in those countries that
have undertaken programs io privatize
their power subsectors has been
geared basically toward new thermal
generation, especially co-generation
and self-generation. To a certain
extent, this is not surprising, because
industrialists, faced with the power
supply crisis, have been forced to find
solutions in order to continue their
productive activities,

In any case, the process has
been costly and complex and has
required, most of the time, the enact-

Tke knowledge

obiained from and
analysis of these
experiences wiil
enable {o evaluate
objectively the frue
outlook for private
secior participaiion
in the Colombian
case and design a
eoherent and
realistic siralegy

ﬂ!
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ment of laws to make private sector
participation teasible, as well as the
granting of guarantees to adequately
cover the risks and obtain an adequate
return on the invested capital,

VI.  THE COLOMBIAN CASE

As was stated earlier, in the
case of Colombia, the State was
forced to directly assume management
of electric power services due to pres-
sures from the community itself, in
view of the private investors’ finan-
cial incapacity to continug expanding
this service because of the uncertainty
of cbiaining a rate of retorn in keeping
with their investments. In addition,
there was no awareness about the
importance of regulation to avoid
monopolistic abuses.

The question is whether it is
advisable to privatize and if the condi-
tions are present to initiate in the
cOuntry an inverse process, that is, pri-
vatization of the power subsector.

Before attempting to reply to
this question, one has to bear in mind
that, in order to foster private capital
flows toward power activities, stable
rules are needed that enable investors
to recover their investments with ade-
quate rates of return. Subsidies to the
poorest sectors of the population
should not be to the detriment of elec-
tric activity, but should rather come
from fiscal sources. _

The financial insolvency of
most Colombian power utilities, all of
which are state-owned, is not, strictly
speaking, an incentive for privatiza-
tion in the widest meaning of the term
(transfer of property). First, the utili-
ties will have {0 be put on a sound
financial footing before they can be
offered up for sale, which would be
equivalent to solving their financial
problems with State resources. This
formula will surely gencrate resis-
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The question is whether it is advisable to
privatize and if the conditions are present
to initiaie in the couniry an inverse process,
that is, privatization of the power subsector

tance, unless the new owners have
political legitimacy. As Miguel
Urrutia states: “So that these condi-
tions can be available, the new owners
cannot be foreigners and they must be
a numerous and well-organized
group.... At the international level, it
has been found that the most highly
organized economic group with the
greatest political influence is made up
of pensioners™ (11). The problem is
whether Colombian pensioners are
interested in this kind of investment.
Once again, the reply will depend on
the guarantees that are granted to min-
imize the risk and enhance the prof-
itability of this investment. In the long
term, this will mean the establishment
of real tariffs, because it is not advis-
able for the program to depend indefi-
nitely on high fiscal transfers, which
would prevent the State from meeting
other social needs.

As it can be observed, the
introduction of this culture of efficien-
cy in the allocation of resources will
be a costly and complex process. In
accordance with these premises, what
are the real possibilities for private
involvement in the power subsector in
the medium term?

The reply to this question will
depend on the Government’s success
in creating conditions that would
make this involvement possible. But
this will be possible only to the extent
that greater public awareness of the
importance of privatization is

26 ¢ Revista Energética

achieved, which would overcome the
inherent political and trade union
resistances to a process of this kind.
Fully conscious of the difficul-
ties, it would be worth while to once
again ask if privatization is necessary.
As indicated above, to maintain the
pace of growth of the electricity ser-
vice under current financial condi-
tions, at both the domestic and exter-
nal level, it would be necessary to rely
on the assistance of individuals,
Colombia may not be under
pressure like India, Pakistan, or the
Dominican Republic, countries that
undergo strong rationing and which
do not have State resources to resolve
this dilemma, but if no action is taken
now, in a few more years, we could
very well be in a similar situation,
which would oblige us to hastily
develop measures 10 atiract private
capital. It is therefore the moment to
initiate this process with clarity, begin-
ning with those activities that do not
generate strong social resistance.

The process should begin with
industrial co-generation and self- gen-
eration programs, the construction of
power stations using BOOT (Build-
Operaie-Own-Transfer) schemes, and
the construction of smalt hydropower
stations (to the exient possible, pro-
moting community ownerstip). At the .
distribution level, private participation
can help in billing, maintaining net-
works, recovering equity, and control-
ling energy losses. What is most
important here is gaining public credi-
bility.

The transfer of the gas power
stations of Chind (100 MW) to the
city of Barranquilta, the installation of
a diesel-fired power station of 12 MW
in the island of San Andrés y
Providencia, and the remodelling,
operation, and maintenance of some
stations that are row out of service
constitute a good opportunity to learn
how t0 manage this process of privati-
zation.

In addition to these current
conditions {financial insolvency of the
enterprises, difficult access to new
credit resources), there are other rea-
sons to initiate a process of privatiza-
tion based on a new political culture
and focus for managing state enter-
prises. Raymond Barre, former Prime
Minister of France, in an essay on pri-
vatization in his country, noted the fol-
lowing aspects, which are also appli-
cable to the Colombian case: (See inset)
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FINAL THOUGHTS

In short, it would be worth noting the following

:'_thoughts on the outlook for privatization in the Colombian
power subsector:

Paradoxically, history repeats itself. At the beginning of
the century, the community obliged the power subsector
to become nationalized, as a response to monopolistic
abuses and the financial incapacity of private investors
o meet expanding demands. At present, financial diffi-

~ culties, high indebtedness, and fiscal constraints and

limited access to new credit resources are creating the
conditions to initiate a process of privatization in the
delivery of electricity. In addition, changes in the con-
ception of the State’s role and the world’s new eco-
nomic relations have created a favorable environment
for this process. The mood of change being experienced
by the country and the need to eradicate undesirable
political practices in the country’s national life, as
expressed in the New Constitution, are factors in favor
of privatization, within a modern conception of the
State, which is called upon to operate in an environ-
ment of competition, economic openness, and democ-
ratized ownership.

The privatization of the power subsector is a difficult
and complex process, given the long tradition of State
managerent, the deeply rooted concept of essential
public services, the interference of politics in its man-
agement, the lack of discipline in the payment of bills
on the part of government agencies, the granting of
indiscriminate subsidies, and the political difficelties of
achieving and maintaining real tariffs.

In view of the financial insolvency of most power utili-
ties, in addition to constraints for gaining access to new
credit and fiscal limitations, future demand needs will
be largely met by private investment in the subsector,
Clear, stable rules that would make possible the recov-
ery of capital with an adequate return are therefore
necded. Given the natural monopolics of the subsector,
state regulation is essential through entities with great
technical capacity, budgetary independence, transpar-
ent and standard information, autonomy with respect to
the companies, and capable of withstanding political
PIESSUres.

Given the constraints for obtaining new credits, space is
open for private involvement in new power generation
stations and in some distribution activities. Although
the rationing pressure that has accelerated this process
in other countries does not exist in Colombia, if a series
of actions is not taken as of now, probably in a few
years the power supply conditions could forcibly lead to
privatization, with the extra disadvantages of haste. It is
therefore the appropriate moment to start this process,
beginning with those activities that will not arouse a

great deal of public reaciion.

Privatization in its broadest sense (sale of power utili-
ties) is not feasible in the short term in Colombia. The
utitities would have to be put on a sound financial foot-
ing with the assistance of State resources in order to
make their sale feasible, which would unleash political
and trade union reactions, unless the Government
decides to foster their sale to the waorkers and o pension
funds, with the respective guarantees,

In addition to co-genecration and self-generation, it is
more viable to gear private investment toward thermal
plants. Invesiment in large hydropower stations is diffi-
cult, given the fong periods of construction and invest-
ment recovery and the large amount of investment
required.

It is casier to create the conditions for private participa-
tion at the generation level because generation does not
involve problems inherent to billing the public.
Moreover, it is more feasible to establish guarantees
that permit the recovery of investment, and competi-
tion is facilitated in these activities. The investor would
be paid for kilowatt-hour generated at realistic prices.
The State would define who would be subsidized and
who would not, and it would assume the responsibility
for the tariff decisions.

In the medium term, it does not seem viable to privatize
distribution. In contrast to other public activities that
have been privatized due to financial insclvency,
bureaucratic stagnation, and severe inefficiency (ports,
railway systems}, power atilities have been providing
reasonable service, although with some deficiencies
which are being corrected by means of performance
contracts.

Private participation should be promoted through ser-
vice contracts, such as in billing, charging, network
maintenance, equity recovery, etc, This would serve a
great deat to win over the community’s support, since it
would enable to correct many of the deficiencies that
currently plague the users. Of course, this could gener-
ate trade union reactions, since the staffs of the public
enterprises would have 1o be adjusted to this new reali-
ty, eliminating on the way bureaucratic excesses,

[0 The transfer of Termochimi to Barranquilla and its

operation constitute a good experience to improve
knowledge about the legal adjustment required o attract
private capital toward the power subsector.

{1 It would be advisable to foster the creation of an Energy

Privatization Fund similar 10 the one creaied in Pakistan
and Jamaica in order to finance private activities in this
field. This Fund could be administered by the National
Energy Finance Corporation.

2.1t is also important to raise the awareness of govern-

ment officials and uatility officers on the options of pri-
vatization and this experience in other countries. The
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seminars that the National Energy Commission has
been organizing are aimed at fulfilling this objective.¥
With the support of the U.S. Agency for Infernational
Development (AID), a seminar is scheduled for the
month of August 1991 to analyze the options and legat
aspects of privatization in the Colombian power sub-
sector.

[{3. It has to be understood that privatization is a process

that requires patience and political will. Action should
be initiated on those activities that are easier to accept,
such as co-generation, private self-generation, and the
subcontracting of distribution activities. It would even
be worth while to attempt the development of shared
generation projects between the private sector and pub-
lic enterprises that have demonstrated their efficiency
and are reputable.

4. In order to strengthen the process, it would be conve-

nient to create a high-level government committes in
charge of promoting privatization in all ¢conomic activ-
ities. This would help to generate trust and credibility
among potential private investors. In addition, a strong
and independent regulatory agency should be created,
appropriate legislation should be introduced, a realistic
tariff scheme should be established and a subsidy sys-
tem separate from the power subsector should be
designed and installed using fiscal revenues. Otherwise,
private individuals will not be willing to invest in the
power subsector.

[13. Finally, the country should understand that private

involvement is driven by one incontrovertible logic: the
search for an adequate return on its capital investment.
For the private investor, investment in the power sub-
sector is a business just like any other economic activity
investment. He cannot be expected to provide charity or
to assume the subsidizing role that the State should
play. This aspect has to be appreciated, and the advan-
tages of private sector involvement should be assessed
realistically. But this will be possible only 0 the extent
that the community understands that this participation
can help improve living conditions through the efficient
delivery of services such as electricity, by charging
equitable prices. Some public enterprises have been dis-
credited largely because of the popular belief that their
cost overruns and inefficiencies are being assumed by
the customers. The country, however, should under-
stand that if they wish to have public services they will
have to pay for them, either through tariffs or taxes.
The management of subsidies outside the pricing sys-
tem and an adequate regulation of enterprises could
well help to achieve this purpose. This is the challenge
that the Government and the Public Service
Supervisory Office that the New Constitution of
Colombia has just created are preparing to face.

NOTES

Y

»
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10.

11

In Chile, the deficit in 1983 was 25% of GDP, which accelerted the
general policy aimed at privatizing the economy (source: DINP).

Many countries that are in the processing of privatizing suffer from
severe energy rationing. For example, in the past few years, Pakistan
kas been rationing 25% of its demand for electricity, India 10%, and
Domimican Republic 15% (source: USAID),

This year two serninars have been organized with the support of the
World Bank and ESMAP: onie on the evaluation of the Colombian
power subsector’s performance during the period 1970-1990 and the
other on the institntional organization of the power subsectorin other
countres.
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Para comprender las politicas
seguidas en Chile en relacidn con ¢l
sector energia y la que estéd aplicando
el actual Gobierno, es convenicnte
comenzar por dar una breve sintesis
del sector en nuesiro pais.

1. SINTESIS DEL SECTOR
ENERGIA EN CHILE

a, Breve resefia histdrica

El sector energia ha tenido,
desde sus comienzos, un gran dina-
mismo ¢n nuestro pafs. Su desarrolio
industrial comenzd a mediados del
siglo pasado con el carbén y en las
iltimas décadas de ese siglo con la
electricidad. Es de notar que las
diversas aplicaciones de la elec-
tricidad se comenzaron a realizar en
Chile casi simultdneamente con la de
los grandes pafses industrializados,
Asi, por ejemplo, ¢l primer alum-
~ brado piiblico se efectud en 1883 y la

primera central hidroeléctrica en
" 1887.

Hasta 1940 el desarrollo
energético fue acometido exclu-
sivamente por empresas privadas,
tanto chilenas como extranjeras,
lograndose altos ritmos de cre-
cimiento hasta 1930 (17% anual en
promedic).

La crisis mundial de 1930,
que repercutid dramdticamente en
nuestro pafs, y 1a Segunda Guerra
Mundial limitaron la capacidad
financiera de las empresas, las que no

pudieron seguir invirtiendo. Por ello
el Estado debi6, a partir de 1940,
tomar a su cargo gran parte del
desarrollo elécirico y la prospeccitn
de petréleo a través de sus empresas
ENDESA y ENAP respectivamente.
En todo caso, el sector privado
continué haciendo inversiones en el
sector hasta 1970.

Entre 1970 y 1973 virtual-
mente todas Ias empresas de energia
fueron estatizadas, situacidn que se
maniuve hasta 1980. Fue una década
de total estatizacién,

A partir de 1980 se inicié un
acelerado proceso de privatizacién de

las empresas estatales, en forma tal -

que a comienzos del actual Gobierno
la mayoria de las empresas eran
privadas.

b. Situacién actual del sectoren
relacién con la propiadad de
las empresas

Electricidad: Mis del 80%
del servicio piiblico es atendido por
empresas generadoras privadas. En el
Sigtema Interconectado Central, en
que estd el 90% de la poblacion, sélo
hay una cmpresa estatal, que genera
menos del 20% de esa demanda. To-
da 1a distribucion eléctrica es privada.
Es de notar que casi el 70% de la
electricidad es de origen hidriulico.

Carbdn: Existe una sola
empresa estatal, que produce el 30%
de 1a demanda. Todas las demds son
privadas.

*  Conferencia dictada en el Instisto de las Américas, junio de 1590
**  Secretario Ejecutivo, Comisién Nacional de Energfa de Chile

|

Petréleo: La produccion y
refinacion del petr6leo son efectuadas
por una empresa estatal, ENAP. Sin
embargo ya hay cinco consorcios
mixtos, con participacidn minoritaria
de ENAP, que estdn efectuando pros-
pecciones petroleras para producir y
vender petréleo. Toda la distribucién
de derivados del petrSleo es privada.

& Un vistazo a las posibllidades
de abastecimiento futuro

- Las reservas hidroeléctricas son
mily importantes en nuestro pais.
S6lo se ha utilizado el 10% de 1as
disponibilidades econdémicas de
hidroeleciricidad.

- Lag reservas de carbdn son enor-
mes {mas de 5 mil millones de
toneladas) suficientes para aten-
der las necesidades del pafs para
varios siglos,

- La produccién de petrdleo nacio-
nal, sin embargo, estd disminu-
yendo fuertemente debido al .
agotamiento de las reservas cono-
cidas de Magallanes. Representa
actualmente menos del 20% del
consumo del pafs.

2 POLITICA DEL GOBIERNO EN
EL SECTOR ‘

a.  Aspectos generales dela
politica

La politica del Gobierno en €l
sector energia es, naturalmente,
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concordante con su politica econd-
mica general.

Uno de los primeros aspectos
gue debié definir el equipo econd-
mico, antes de asumir el Gobiemo,
fue el papel que el Estado debia tener
en la economfa. Para ello, los
partidos que conforman el actual
Gobierno hicieron un profundo
andlisis de la realidad nacional. Y se
vio que, a pesar de las discusiones
que pudo haber habido en los tltimos
2( afios respecio a la conduccidn
econdmica del pais, nos encontramos
ante hechos claros y positivos.

La situacion econdmica gene-
ral es sana. Pricticamente no hay
déficit fiscal desde hace varios afios.
La inflacién estd bajo control, con
tasa razonables para nugstro pais. Los
precios de los diversos bienes y
servicios no tienen distorsiones: son
libres y estdn determinados por la
competenciz interna y externa, S6lo
estin controlados los precios en caso
de monopolios {como la distribucién
de electricidad). La economia esta
abierta al exterior desde hace muchos
afios, con bajos derechos de aduana
(15%). En fin, en los tltimos afios ha
habido un crecimiento apreciable del
producto. .
Esta es una base s6lida, logra-

'no de los
primeros aspectos
gue debidé definir el
equipo econdémico,
anies de asumir el
Gobierno, fue el
papel gue el Estado
debia tener en la
economic
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da, sin duda, con ¢l sacrificio de to-
dos Ios chilenos y, en particular, de
Ios mds pobres. _

Sin embargo, es necesario
considerar aspectos que son preocu-
pantes y que deben ser controlados:
el alto nivel de endeudamiento
externo; la situacién econdmica de
los sectores mds pobres; v la nece-
sidad de mantener un ritmo de creci-
miento de Ia economia que permita
resolver estos problemas y salir del
subdesarrolio. El nuevo Gobierno
determiné que era necesario gue los
siempre escasos fondos fiscales se
destinaran preferentemente a resolver
los problemas sociales y que fuera el
sector privado el principal motor del
desarrolio.

Para lograrlo, el Gobiemo ka
adoptado una clara politica de pro-
mover 1la médxima participacidén

privada ex el desarrolio del pais. Esto -

le permitird utilizar los fondos
fiscales en vivienda, educacién,
salud, otras ayudas a los sectores mas
pobres vy financiar aquellas activi-

dades que dificilmente abordardn los
privados (obras piblicas, por
gjemplo).

El Gobierno esti consciente
de que la cuestién de la participacién
privada y estatal en la economia ha

estado sujeta, en nuestro pais, a -

discusiones no exentas de vehe-
mencia. Esti también consciente de
que Ia accidn de las empresas estata-
Ies fue eficaz y hasta necesaria en el
pasado por las circunstancias que
mencionamos al comienzo.

Sin embargo, en nuestro pafs
y en el mundo han sucedido hechos
que se deben valorar, Uno de cllos es
el extraordinario avance del conoci-
miento de la economia y de las técni-
cas de administracién y de informa-
tica. Los logros en estas disciplinas
constituyen herramientas inapre-
ciables en el mangjo de 1a economia
y en la direccitn del desarrollo.

Eflas permiten confirmar
planteamientos que han estado en
discusién, como los siguientes:

- Que el Estado puede dirigir y
" conivolar eficientements la econo-
mia y el desarrollo del pais, sin
necesidad de participar directa-
mente, a través de empresas esta-
tales, en fos procesos productivos,

- Que la mayor eficiencia econd-
mica se obticne con una adecuada
descentralizacidn en los procesos
productivos y de administracion,
en un régimen de competencia, en
la cual los diversos actores y
agentes econdmicos asuman las
responsabilidades, los riesgos y
los beéneficios de sus propias
decisiones.

- Que, en fin, los siempre escasos
fondos fiscales tienen una mayor
rentabilidad para el pais si se les
emplea eficientemente en mejorar
Ias condiciones sociales y cultu-
rales de la poblacién, y en otras
actividades que le corresponde al
Estado de acrerdo con su misidn
de velar por el bien comiin, Ello
es mis eficiente para ¢l pafs que
invertir estos fondos directamente
en los procesos productivos.

b. Politica para el sector energia

Por consiguiente, 1a politica
del Gobiemo para ¢l sector energia
descansa en cuatro pilares funda-
mentales:

1. Promocién de la miAxima
participaciéon privada en ¢l
desarrollo del sector, de modo
que sea el principal motor de la
economia. Sélo en casos de
insuficiencias del sector privado,
el Estado deberd desarroliar
directamente los proyectos que se
demuesiren necesarios.

2, Politica de precios. Los precios
deben corresponder’ a los costos
reales de produccién y distri-
bucién y deben quedar deter-
minados por la competencia
intemna y externa de los diversos
productos energéticos. Existe, por
lo tanto, libertad de importacién
para todos ellos, con bajos dere-

Organi zaci 6n Lati noaneri cana de Eneraqi a



chos de aduana, al igual que todos
jos bienes. El Gobierno estd
interesado en promover la mayor
competencia posible,
Solamente existe regulacion de
precios en ¢l caso de monopolios,
cuyo ejemplo mds importante es
el de la distribucién eléctrica.
Esta regulacion se efectia
considerando los costos reales de
los productos, incluyendo una
rentabilidad razonable, y median-
te sistemas que simulen un mer-
cado competitivo (costos
marginales).
. Papel del Estado. El papel
fundamental del Estado es de
© carcter normativo, promotor y de
control. Dada Ia importancia de Ja
energfa, ¢l Estado debe asegurar
uR oportuno y armonico desa-
rrollo del sector, de modo que fa
demanda sea satisfecha a los
costos méis bajos posible. Para
ello, el Estado debe establecer las
normas y reglas del juego a que
deben someterse las empresas y
~controlar eficazmente que ellas
sean respetadas,
Por otra parte, dadas las carac-
teristicas del sector energia, uno
de cuyos aspectos es el largo
‘desarrollo de los proyectos, el
Estado efectiia una planificacién
estratégica indicativa y pone los
aniecedentes y resultados a
disposicidn de los inieresados.
. Estabilidad de las politicas. Esto
es un aspecto fundamental,
porque sélo la estabilidad en el
tiempo de cualguier politica
puede rendir los frutos que se
espera de efla. Esto es aiin mas
determinante en el sector energia
debido a los grandes capitales en
juego y a los largos periodos de
desembolso y de recuperacién de
las inversiones.
Por ello, tan impontante como una
buena politica es su estabilidad en
el tiempo, sin 1a cual es imposible
- pretender una racional asignacion
de los recursos en la economia, ni

El nueve Gobierno
determiné gue era
necesario que los
siempre escasos
fondos fiscales se
destinaran
preferentemenie a
resolver los
problemas sociales ¥
gue fuera el sector
privado el principal
motor del desarrolio

una participacién apreciable y
eficiente de todos los sectores
nacionales en el desazrollo.

3 INSTITUCIONALIDAD DEL
SECTOR

Para que las politicas produz-
can los resultados esperados, es
necesario que exista una institucio-
nalidad adecuada a dichos objetivos.

La institucionalidad incluye
dos aspectos: 1a de los organismos y
la de 1a legislacién y normativa,

Describiremos brevemente
estos dos tipos de institucionalidad
del sector energia en nuestro pais.

a Qrganismos del Estado

La Comisidn Nacional de Energia
(CNE)

Estd a cargo de un Secretario
Ejecativo que depende de un Consejo
formado de siete Ministros (el Pre-
sidente, los Ministros de Hacienda,
Economia, Mineria, Planificacién, y

Defensa y el Secretario General de la
Presidencia de 1a Repiiblica). Le
corresponde proponer las politicas,
leyes y normas para ¢l sector,
caicular los precios que deben ser
regulados (ellos son fijados por el
Ministerio de Economia) y efectuar
la planificaci6n estratégica indicativa
de cada subsector. Esta planificacion
es obligatoria para las empresas
estatales.

La Superintendencia de
Electricidad y Combustibles (SEC)

Depende del Ministerio de
Economia y su funcidn es controlar
que las empresas y los equipos y
materiales cumplan con 1a legislacién
y la normativa vigentes.

Para el caso de la generacién
de electricidad, 1a ley cred otro orga-
nismo importante: el Centro de
Despacho Econémice de Carga.
Est4 formado por representantes de
todas las empresas generadoras de
cada Sistema Interconectado. Tiene
por funcién hacer operar las centrales
generadoras de modo de mantener la
seguridad del servicio y obtener el
minimo costo de generacién y falla.
Este organismo estd supervisado por
laCNE.

b. Legislacién normativa

Existe una legislacién clara y
no discriminatoria que establece las
teglas del juego, tanto a nivel general
de las relaciones econdémicas como
en particular para el sector energfa.
Ella permite al secior privado nacio-
nal y extranjero conocer claramente
cudles son sus posibilidades, sus
derechos y sus obligaciones. En
relacidn con los subsectores, esta
legislacion establece lo signiente;

Electricidad: Existe libertad
para construir centrales generadoras y
lineas de transmisién. Sélo se
requiere concesi6én del Estado si las
obras estdn en terrenos fiscales.
Naturalmente, las centrales hidriu-
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an imporiante como una buena politica

es su estabilidad en el tiempo, sin la cual es
imposible pretender una racional
asignacion de los recursos en la economia,
ni una participacion apreciable y eficiente
de todos los seclores nacionales en el

desarrollo

licas necesitan dispomner de los
derechos de aguas. La distribucidn
eléctrica siempre requiere concesicn,
Los precios de la electricidad son
libres para los consamidores de
potencias superiores a 2000 kw
{consumen el 40% del total de
electricidad) y regulados para los
demds. Esta regulacion estd clara y
objetivamente definida en la ley y
permite a las empresas eléctricas

utilidades razonables.
Carbén: Existe libertad para

explotar, importar y vender carbdn.
Los precios son libres,

Petréleo y gas: De acuerdo
con la Constitucitn, el Estado es pro-
pietario de los yacimientos petroli-
feras, Sin embargo, puede conceder
contratos de operacidén para que fir-
mas privadas puedan hacer prospec-
ciones y vender una parte del petré-
1e0 y gas enconirados. La refinacidn
y distribucién del petréleo, sus deri-
vados y del gas son Libres, asf como
sus precios de venta, salvo el caso de
monopolios (sélo existe un caso en
Punta Arenas).

4, NUESTRA VISION DEL
FUTURO DEL SECTOR

El desarrollo del sector en
Chile exige inversiones de unos
US$500 milfones al afio, cifra impor-
tante para nuestro pais.

Las sefiales que ha recibido el
Gobierno son muy alentadoras en
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relacién con el interés privado en
desarrollar proyectos energéticos.

Las empresas eléctricas priva-
tizadas tienen inversiones en curso
por més de US$1T mil millones en tres
centrales en proceso de construccion.
Ademds, existen empresas privadas
que ya estdn tomando decisiones por
invertir otros US$1 mil millén en tres
nnevas centrales (una a carbén), con
1as que la demanda eléctrica podrd
ser abastecida hasta 1998.

En ¢l sector hidrocarburos hay
interés privado en invertir en refi-
nerfas, en utilizar el gas de Maga-
Hanes (amonio-urea), en construir un
gasoducto para iener gas natiral de

Argentina, eic. Este iltimo proyecto .

estd en etapa de negociaciones con la
contraparte argentina y, de ser
exitosa, su construccion se iniciaria
répidamente.

El total de proyectos en que
hay interés privado en abordar
sobrepasa los US$2 mil millones en
Ios préximos cuatro o cinco afios.

Si a ello se unen los proyectos
privados en minerfa y el sector de la
madera, se sobrepasa la cifra de
TJS$10 mil millones en el periodo.

Por ello, el Gobierno estd
convencido de que la sana sitnacién
econ6mica del pafs, la claridad y
estabilidad de sus politicas y de Ia
legislacién vigente y 1a experiencia y
tapacidad de nuestros profesionales y
empresarios permitirin que el sector

privado nacional y extranjero fomen
un papel cada vez més relevantie en el
sector energfa, al igual gue en los
demds sectores econdmicos.

5. COMENTARIOS FINALES

Una politica como ésta no-es
facil ponerla en marcha y sin duda
exige sacrificios por parte de la
poblacién. Todo ello en mayor
medida si ya habia una larga cultura
de intervencién del Estado y de
precios subsidiados, como en el caso
de muchos pafses.

A pesar de que cada vez hay
més consenso de que ¢l Estado puede
y debe dirigir eficientemente la
economia y no actuar directamente
en los procesos productivos, ain se
encuentran resistencias apreciables en
muchos sectores.

En primer lugar, de parte de
los trabajadores de las empresas
cstatales y atin de sus ejecutivos, que
creen perder estabilidad y poder con
la privatizacidn; pero adn mds,
existen mnchos empresarios que
prefieren la discrecionalidad del
Estado si eso los beneficia.

Finalmente, si los precios son
subsidiados, ¢l alcanzar niveles de
precios reales exige un sacrificio a
todo el pafs,

Por ello, para implementar
esta politica se requiere de convic-
cién, decision politica y liderazgo.
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In order to understand the
energy sector policies implemented in
Chile in the past and currenily being
applied by the Government, one
would have to begin by providing a
brief summary of the evolution of cur
couniry’s energy Sector,

1. SUMMARY OF THE CHILEAN
ENERGY SECTOR

a. Brief historical account

The energy secior has, from its
very beginnings, been highly dynamic
in our country, Its industrial develop-
ment began in the middle of the past
century with coal and, in the last
decades of the century, with electrici-
ty. It should be noted that various
applications of electricity were initiat-
ed in Chile almost at the same time as
in the major indusirialized countries.
The first public electric lighting, for
example, was installed in 1883 and
the first hydroelectric power station in
1897.

Until 1940, energy develop-
ment was handled exclusively by pri-
vate enterprises, both Chilean and for-
eign, which were able (o achieve high
rates of growth until 1930 (annual
average of 17%).

The world crisis of 1930,
which dramatically affected our coun-
try, and thé Second World War cur-
tailed the financial capacity of the util-
ities, which were unable to continue

investing. Because of this, beginning
in 1940, the State was forced to
assume responsibility for a large part
of the electric power development and
oil exploration through two state-
owned enterprises, ENDESA and
ENAP, respectively. In any case, the
private sector continued to invest in
the energy sector until 1970.

Between 1970 and 1973, vir-
tually all energy companies were
nationalized, and this situation
remained unaltered until 1980, The
seventies were therefore the decade of
total nationalization,

Beginning in 1980, a rapid
process of privatization of state-
owned enterprises was initiated so
that, by the beginning of the current
Government’s administration, most of
the utilities were privately owned and
operated.

b. Sector’s current situation with
respect to company ownership

Electricity: More than 80% of
public electric service is handied by
private generation companies. Within
the Central Interconnected System,
which covers 90% of the population,
there is only one state-owned enter-
prise, which is generating less than
20% of that demand. All electricity
distribution is private. It should be
noled that almost 70% of all electricity
stems from hydropower Sources.

Coal: There is only one state

* - Lecture at the Instiie of the Americas in June 1990,
*#% Executive Secretary, National Energy Commission of Chile
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company, which is producing 30% of
the demand. All the other companies
are private.

Petroleam: Oil production
and refining are handled by one state
enterprise, ENAP. Nevertheless, there
are five mixed enterprises, with
minority sharcholding by ENAP,
which are conducting cil exploration
to produce and sell oil. All the distri-
bution of oif products is private.

¢ View of future supply
possibilities

- Hydropower reserves are quite
substantial in our country. Only
10% of hydropower’s economtic
reserves have been used.

- Coal reserves are enormous {more
than 5 billion tons) enough to meet
the country’s needs for several
centuries.

- National oil production, however,
is decreasing considerably due to
the depletion of known reserves in
Magallanes and, at present,
accounts for less than 20% of the
couniry’s consumption.

2, GOVERNMENT POLICY IN THE
SECTOR

a General policy aspects
The Government’s policy in

the energy sector is, of course, consis-
tent with its general economic policy.
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One of the first aspects that the
economic team had to define before
taking office was the role that the
State should play in the economy. For
this purpose, the parties that make up
the present Government conducted a
deep analysis of national reality. It
was apparent that, in spite of the dis-
cussions that took place in the last 20
years concerning the country’s eco-
nomic performance, we were faced
with clear, positive facts.

The general economic situa-
tion is sound. There has been virtually
no fiscal deficit in the last few years.
Inflation is under control, with reason-
able rates for our country. The prices
for goods and services have not been
distorted: they are freely determined
by domestic and foreign competitive-
ness and market forces. Only the
prices of monopolies (such as electric-
ity) are regulated. The economy has
been open to outside trade for many
years, with low customs duties (15%).
Finally, in the last few years, there has
been an appreciable growth of gross
domestic product.

A solid base has therefore
been established, undoubtedly

ne of the first
aspects that the
economic team
nad to define
before taking
office was the
role that the
State should play
in the economy
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achieved through the sacrifice of all
Chileans, especially the poorest.

Nevertheless, it is necessary to
consider some distressing aspects
which should be controlled: the high
level of foreign indebtedness; the eco-
nomic situation of the poorest sectors;
and the need to maintain an econontc
growth rate that would permit these
problems to be resolved and cnable
the country to emerge from underde-
velopment. The new Government has
determined that the State’s forever
meager fiscal revenues should be
geared, preferentiafly, toward coping
with social problems and that the pri-
vate sector should become the major
driving force behind development.

In order to achieve this, the
Govemnment has adopted a clear poli-
¢y aimed at promoting the greatest
involvement possible of the private
sector in the country’s development.
This would enable it to focus its fiscal
earnings on housing, education,
health, and other assistance to the
poorest sectors and to finance those
activities that private enterprise would
find it difficult to assume (such as
public works).

The Government is aware that
the issue of private and state participa-
tion in the economy has given rise, in
our couniry, to debates that are some-
times quite vehement, It is also aware
that the action of state enterprises was
efficient and even necessary in the
past owing to the above-mentioned
circumsiances.

Nevertheless, in our coeniry
and in the world as a whole, events
have occurred that need to be appreci-
ated, One of these is the extraordinary
progress made in the knowledge of
the economy and managerial and
computer techniques. The achieve-
ments in these disciplines have
become invaluable tools for managing
the economy and orienting develop-

- The State can efficiently direct and
“control the country’s economy and
development, without having to
participate directly in productive
processes through state-owned
enterprises.

- Greater economic efficiency can
be obtained by an appropriate
decentralization of the productive
and administrative processes,
within a competitive economic
system, in which the various eco-
nomic actors and agents assume
responsibility for the risks and
benefits of their own decisions.

- In the end, the always scarce
resources of the State are more
profitable for the country if they
are efficiently aimed at improving
the population’s social and cultural
congitions and invested in other
activities that pertain to the State’s
mission of ensuring the common
welfare. This task tumns out to be
more efficient for the country than
investing these resources directly
in productive processes,

b.  Policyfor the energy sector °

The Government’s policy for
the energy sector therefore relies on
four basic pillars:

1. Promotion of maximum involve-
ment of the private sector in the
energy sector's development, in
order 10 convert it info the econo-
my’s main driving force. The State
should directly develop projects
only when the private sector clear-
ty shows its incapacity 10 do so.

2. Pricing policy. Prices should be
in keeping with real production
and distribution costs and should
be determined by domestic and
foreign competitiveness of the var-
ious energy products. All of these
products are therefore entitled to
unrestricted importation, with low

ment. customs duties, as all other goods.

These tools have confirmed The Government is interested in

-the following assertions currently promoting the greatest degree of
under discussion; competitiveness possible.

e —
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Price controls only exist for
monopolies, such as electric
power disiribution, which is the
most outstanding example. This
control is carried out taking into
account the real costs of the prod-
ucts, including a reasonable retum
and through competitive market
simulation systems (marginal
COSiS).

. Role of the State, The State’s
basic role is to provide standards,

promote, and regulate. In view of

the importance of energy, the State
should ensure a timely and harmo-
nious development of the sector,
so that demand can be met at the
lowest possible costs. To this end,
the State should establish stan-
dards and rules of the game which
utilities should comply with, and
it should also ensure that they are
enfoiced.

Moreover, because of the energy
sector’s special characteristics, one
of which is the long periods of
time required for developing its
projects, the State should conduct
suitable strategy planning studies
and make the background data and
resuits of these studies available to
the interested parties.

. Policy stability. This is an essen-
tial aspect, because only a policy’s
stability over time can yield the
benefits that are expected from it.
This is all the more true for the
energy sector owing to the large
amounts of capital that are
involved and the long periods of
time required for disbursing and
recovering investments,

Because of this, a good policy also
requires stability over time, without
which it is impossible to attempt a
rational allocation of resources in
the economy or a substantial and
efficient participation of all national
sectors in development,

i he new
Government has
determined that the
Staie’s forever
meager fiscal
revenues should be
geared,
preferentially,
toward coping with
social problems and
thot the private
sector should
become the major
driving force behind
development

3. SECTOR'S
INSTITUTIONALIZATION

So that the policies will pro-
duce the results that are expected, an
adequate institutional structure is
necded to implement their objectives.

Institutional structure compris-
es two aspects: the structure of gov-
ernment agencies and the legal and
normative framework.

‘We will briefly describe these
two kinds of institational structures of
our country’s energy sector:

a.  State agencies

National Energy Commission
(Comisién Nacional de Energia -
CNE)

Headed by an Executive
Secretary who relies on a Council
composed of seven Ministers (the
President of the Republic, the minis-
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ters of Finance, Economy, Mining,
Planning, and Defense, and the
Secretary General of the Office of the
President). Its functions entail the pro-
posal of policies, laws, and standards
for the sector, the calculation of prices
that should be regulated (they are set
by the Minisiry of Economy), and
elaboration of the planning strategy
suitable for each subsector. This plan-
ning is obligatory for state-owned
enterprises.

Superintendence of Electricity and
Fuels (Superintendencia de
Electricidad y Combustibles -
SEC)

It is a branch agency of the
Ministry of Economy, and its func-
tions involve ensuring that enterprises
and materials and equipment comply
with standing legal regulations and
standards.

For the generation of electrici-
ty, the law created another important
agency: the Center for Economic
Load Dispatch {Centro de Despacho
Econémico de Carga). It consists of
representatives from all the generating
utifities of cach interconnected system,
and its functions entail the operation
of generation power stations in order
10 maintain service security and obtain
minimuam generation costs and power
failures. This agency is supervised by
the CNE.

b Legislation and standards

There is a clear and nondis-
criminatory legislation that determines
the rules of the game, regarding both
general economic relations and the
particular relations of the energy sec-
tor, which enable the national as well
as foreign private sectors to clearly
know what their possibilities, rights,
and obligations are.

Concerning the subsectors, this
legislation has established the folow-
ing: :

Electricity. There is freedom
to build generating stations and trans-
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good policy also reguires stabilily over

time, without which it is impaossible to
aftempt a raiional allocation of resources
in the economy or a substantial and effi-
cient participation of all national sectors

in development

mission lines. A concession from the
State is required only when the works
involved are located on public land.
Of course, hydropower stations need
to obtain water rights, Distribution of
electricity always requires a conces-
sion, Electricity prices are freely deter-
mined for customers who consumé
power over 2000 kw (which account
for 40% of total electricity) and are
regulated for afl other consumers. This
rule is clear and objectively defined
by law and enables utilities to obtain
reasonable returns.

Coal. There is freedom to
exploit, import, and sell coal. Prices
are freely determined. '

Qil and gas. According to the
Constitution, the State is the owner of
all oil deposits. Nevertheless, it can
grant operation contracts to private
enferprises so they can conduct
prospecting and sefl part of the oil and
gas discovered. The refining and dis-
tribution of oil, its products, and gas
arc free market activities, as well as
their sales prices, except in the case of
monopolies (there is only one case in
Punta Arenas).

4. OUR OUTLOOK FOR THE
SECTOR

The development of the sector
in Chile requires investments of about
US$500 miltion per year, a consider-
able figure for our country.

The signals received by the
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Government concerming private Sector
interest in developing energy projects
are highly promising,

Privatized electric utilities
have current investments that amount
to more than US$1 billion in three sta-
tions under of construction. Moreover,
there are private enterprises that are
already making decisions to invest an
extra US$1 billion in three new power
stations (one of which is coal-fired),
which would ensure electric power
demand up to 1998,

In the hydrocarbons subsector,
the private sector is interested in
investing in refieries, in using the gas
of Magallanes (ammonia-urea), in
building a gas pipeline to have natural
gas from Argentina, etc. This latter
project is under negotiation with the
Argentine counterpart and, if it is suc-
cessful, construction would begin
immediately.

Total projects in which the pri-
vale sector is interested amount o
more than US$2 billion during the
next four or five years.

If private projects in the min-
ing and wood subsectors are added to
these, the figure for this period would
amount to more than US$10 billion.

Because of this, the Govern-
ment is convinced that the country’s
sound economic situation, the clarity
ang stability of its current policies and
standing legisiation, and the experi-
ence and skills of its professional
experts and entreprencurs will enable

the nationat and foreign private sector
to play an increasingly greater role in
the energy sector, as well as in other
€Conomic Sectors.

5. FINAL COMMENTS .

A policy of this kind is diffi-
cult to implement and undoubtedly
entails sacrifices from the population,
all the more so when, as in the case of
most countries, there has already been
a long tradition of State intervention
and subsidized prices.

Although there is increasingly
greater consensus that the State can
and should efficiently direct the econ-
omy rather than directly involve itself
in productive processes, there still
remain considerable forces that are
resisting this trend in many sectors.

First of all, the workers and
personnel of state-owned enterprises,
as well as their executives, who
believe they will lose job security and
power with privatization, are showing
signs of resistance. There are also
many entrepreneurs who prefer the
State’s discretionary powers when
these are to their advantage.

Finally, if prices have been
subsidized in the past, the shift to real
prices demands a sacrifice on the part
of the entire country. _

In order to implement this pol-
icy therefore, conviction, political
will, and Jeadership are required.
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El objeto de este articulo es
identificar aquellos aspectos que

parecen ser de interés para la discu-
sién de la participacién de la empresa
privada en el subsector eléctrico de
América Latina y El Caribe.

En primer lngar, es impostante
indicar que, en Ia Regidn, ¢l sub-
sector eléctrico ya contaba en 1990
con una capacidad instalada de
alrededor de 160.000 MW, con 65%
de la misma en hidrocléctricas y un
extenso sistema de transmision.

Ademds, las proyecciones
mas congervadoras de mercado de
electricidad indican la necesidad de
afiadir a esa capacidad 60.000 MW
mas para el afio 2000, correspon-
diendo el 70% a proyectos hidro-
eléctricos. Eso representarfa una
inversién de US$140 mil millones
durante un periodo de diez afios, si se
toma en cuenta la expansion
necesaria en generacidn, transmisién
y disiribucidn.

Con tal volumen de inver-
siones, no hay duda que habrd
espacio para la participacién de la
empresa privada en esta evolucion.

La participacién del sector
privado puede presentarse en las
formas siguicntes:

1. Compra de acciones de empresas
que permanccen estatales,

2. Adquisicién del control accio-
nario de empresas eléctricas.

3. Generacin de encrgia para auto-
produccidn, con ventas eventua-
les alas empresas eléciricas.

4. Cogeneracitn de energia con
ventas a las empresas eléctricas.

5. Construccion de plantas, subes-
taciones o sistemas de transmi-
sién para ¢l suministro de elec-
tricidad a empresas concesio-
narias.

6. Privatizaci6n de la gerencia de las
empresas eléctricas sin venta del
control accionario pero con
contratos que fijan metas a ser
alcanzadas por la administracidn.

Esa participacidn podria
realizarse con mayor ¢ menor
intensidad y frecuencia segiin ias
sefiales que los empresarios reciban
de las autoridades energéticas v de la
economia local.

Asf, precios altos de elec-
tricidad, por ejemplo, pueden ayudar
al crecimiento de la antoproduccitn y
también pueden conducir a empresas
eléctricas rentables que se vuelven
mas interesantes para los empresarios
privados.

Por otro lado, tarifas bajas,
ademds de inducir al mal uso de la
encrgia, conducen a empresas defici-
tarias que no presentan interés para el
empresario privado que seguird
consumiendo electricidad del sistema
existente en lugar de generarla.

Cuando esta situacion alcanza
un gxtremo, comre peligro el desabes-
tecimiento aunque, paradéjicamente,
a més largo plazo, puede haber tam-
bién un mayor crecimiento de la
autoproduccion.

Orras sefiales son los marcos

*  Director de Informatica y Comunicacién, OLADE
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regulatorios que pueden tormar més o
menos sencilla la participacién pri-
vada, Algunos paises intentan efec-
tuar cambios en su regalacion, justa-
mente para atraer capitales privados.

Pero jcndles serfan los proble-
mas que enfrentardn fos empresarios
interesados en esta participacion?

Es bueno recordar que las
empresas eléctricas y los proyectos
eléctricos, principalmente los hidro-
eléctricos, necesitan muchos afios
para madurar econdmicamente y las
sefiales indicadas anteriormenie
pueden cambiar a largo plazo, convir-
tiendo poco interesante una decision
fundamentada en otro contexto.

En paises con mayor infla-
¢idn, por ejemplo, existe 1a tendencia
a controlarla por medio de 1a conten-
cién de los precios piiblicos, teniendo
COMOQ cOnsecuencia un acercamiento
de los precios cobrados y 1os costos
de las expansiones, eliminando el
factor lucro ¢ llegando al mismo per-
juicio.

Esta puede ser una politica
equivocada, puesto que an sector con
tarifas reales es mis neutro en rela-
¢idn con la inflacién que un sistema
que dependa del presupuesto guber-
namental, Tarifas reales ejercen una
presion solamente sobre los precios
de energfa y los consumidores pue-
den ahorrarla si lo desean, mientras
que los contribuyentes no pueden ser
sensibles al problema porque no
conocen que parte de los impuestos
que pagan se destinaran ai sector.
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e deben realizar reformas institucionales

y mantenerlas en forma confiable a lo largo
del tiempo para gue se establezca una
confianza en las leyes e instituciones

Ademds, con precios ade-
cuados que reflejen los costos incu-
rridos en la prestacidn del servicio, se
puede mejorar la situacion financiera
de las empresas (privadas o estatales)
y también dar a los consumidores las
sefiales econdémicas correctas en
términos de sus decisiones de ahorrar
electricidad.

En el caso de Chile, se llevé a
cabo un importante programa de
estudios tarifarios y una politica de
precios durante la década de los
setenta, con adopcidn inclusive de
tarifas a costos marginales para la
generacién, para las cuales se
implanté un esquema regulatorio
muy fransparente en términos legales.
Pero Chile no representa 1a sitnacion
tipica de las politicas tarifarias en
otros paises de América Latina y El
Caribe donde en general existe més
incertidumbre,

Sin embargo, esta incerti-
dumbre, a la cual las empresas
estatales estin acostumbradas, puede
ser fatal para la iniciativa privada.

Se puede sacar une primera
conclusion de estos hechos: se nece-
sitan reglas muy claras para la fija-
cién de los precios con ¢l fin de posi-
bilitar una mayor participacion de las
empresas privadas.

También se deben realizar
reformas institucionales y mantener-
las en forma confiable a lo largo del
tiempo para que se establezca una
confianza en las leyes e instituciones.

Es preciso tener en cuenta
que, si los marcos regulatorios son
inadecuados, de nada sirve privatizar,
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puesto gue las empresas, sean pi-
blicas o privadas, serdn ineficientes.

Las sefiales emitidas por la
autoridad regulatoria deben ser
correctas no s6lo en términos de
precios sino en cuanto a las reglas de
juego que definan la intervencidn de
las empresas y que conduzcan a la
produccitdn y el consumo eficiente de
electricidad.

Por otro lado, estos precios y
leyes también deben ser fijados
teniendo en cuenta la necesidad de
proteger a los consumidores, garanti-
zando un equilibrio entre los aspectos
sociales y los comerciales,

1.a segunda conclusion de este
andlisis, por lo tanto, es que el Estado
siempre tendrd un papel importante ¢
indelegable y deberd seguir actuando
en ¢l sector en los aspectos
regulatorios y de precios.

Sin embargo, para continuar
con nuestro andlisis, vamos a suponer
que todos estos problemas se hayan
resueltos, porque su solucién interesa
a empresarios privados y estatales, y
a preguntarnos: ;jHasta qué medida
las empresas privadas nacionales
tendran capacidad financiera para
participar en ¢l subsector?

Seria interesante mirar algtin
ejemplo como ¢l de Gran Bretafia,
que inicid recientemente un programa
de privatizacidon de su subsector
eléctrico después de que otros sec-

" tores del pafs ejecutaran programas

de privatizacién mis avanzados, La
capacidad instalada es de alrededor
de 60.000 MW (exceptuando Ias
nucleares que no serdn privatizadas)

y las proyecciones de crecimiento
indican un incremento de 13.000
MW hasta el afio 2000.

Se trata de un patrimonio que
representa el 38% de todas las empre-
sas eléctricas de América Latina y El
Caribe. Asimismo, la inversién en
Gran Bretafia alcanza sélo el 20% de
1a cantidad que se necesita en nuesira
Regién, ya que tenemos que afiadir
para el afio 2000 el equivalente a toda
la capacidad instalada en Gran
Bretafia.

Asi el volumen de inversion
involucrado en una privatizacidn total
del subsector eléctrico de América
Latina y El Caribe en el momento
actual serfa 2,5 veces mds grande que
el de Gran Bretafia.

En términos de inversiones
para expansién de los sistemas hasta
el afio 2000, necesitariamos 4,5 veces
Io que necesita aguel pais. Tendre-
mos que invertir alrededor del 2% de
nuestro PIB al afio mientras que los
britdnicos menos del 1%, en un pais
en que la formacion bruta de capital
fijo es aproximadamente el 19% del
PIB.

Por otro lado, aquel pafs, ade-
mas de tener tarifas adecuadas que
pueden volver las empresas eléctricas
atractivas como negocios privados,
tiene un mercado financiero desa-
mrollado.

Serfa indispensable desarro-
llar el mercado financiero de los
paises, ademAs de resolver los
problemas exclusivamente relacio-
nados con el subsector eléctrico, y
€50 N0 €8 una tarea que se puede
ejecutar a corto plazo, feniendo en
cuenta las cantidades de dinero de
que estamos hablando.

Como tercera conclusitn, es
poco probable gue, en términos
relativos, haya una participacién
considerable de las actividades
privadas nacionales en el corto plazo,
teniendo en cuenta el parque ya
existente y la expansién necesaria
para el subsector eléctrico de
América Latina y El Caribe.
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Ademds de la astoproduccitn
y cogeneracidn, inicialmente quizas
el ramo de 1a distribucidn, que tendrd
que invertir alrededor del 13% de Ias
inversiones totales y que tiene un
retomo mds répido de capital, puede
ser un campo mas sencillo para que
Ia iniciativa privada pueda participar
en el subsector.

Pero en el caso de la distri-
bucidn, es importante tener cuidado

con politicas que tengan por objeto -

viabilizar tal participacién por medio
de la compra de electricidad a una
empresa estatal de generacidén a
precios irreales (muchas veces por
debajo de los costos) v la subsecuente
venta al consumidor final por una
tarifa que le garantice al concesio-
nario privado el lucro.

Tampoco se debe pensar en
empresas privadas de generacidn que
venden la energia eléctrica a la
empresa estatal de distribucién por un
precio que le es conveniente mientras
que esta dltima, en cambio, no puede
tener hicro por el hecho de que sus
tarifas al consumidor final son meno-
res que sus costos. Esas no son las
maneras correctas de viabilizar los
negocios.

Pero en un marco ingtitucional
claro y con precios reales v a medida
que se desarrolla e! mercado finan-
ciero, esa participacién podria ocurrir
‘en forma creciente, alcanzando varios
scgmentos del subsector.

De todas maneras, mientras
no ocuire €50, el sector publico conti-
nuard jugando un papel esencial en la
gerencia de las cmpresas y sus
inversiones y por ello no podra ser
olvidado en beneficio del sector
privado. :

No se puede pensar en atende
solamente una de las partes invola-
cradas en ¢l problema, porque las dos
pueden ser esenciales en el suminis-
tro adecuado de energia a nuestros
paises que necesitan de ese servicio
para su desarrollo econdémico y
social.

Por lo tanto, sefialamos como

cuarto aspecto que cualquier solucién
del problema del subsector eléctrico
debera pasar por medidas institu-
cionales y financieras vilidas para
todo tipo de accionistas, piiblico o
privado.

§8i bien es dificil creer que a
corto plazo habrd una participacidn
relativamente importante de las
empresas y de los capitales privados
nacionales (sin embargo puede ser
significativa en términos absolutos),
entonces Jqué papel se puede esperar
del capital privado internacional?

Seguramenie hay espacio para
ahsorber ese tipo de capital, seaenla
forma de préstamos o en 1a forma de
inversiones directas, respetando los
aspectos legales de cada pafs y los
puntos que agui fueron identificados.
Pero las dificultades para obtenerlo
serdn aiin més grandes.

Por lo tanto, es muy probable
que, por falta de aportes financieros
inmediatos, el subsector no tendra
capacidad para expandirse de acuerdo
con las necesidades regionales,
constituyéndose en un cuello de bote-
lla para una reactivacion rapida de
naestro desarrollo.

Come quinta conclusién,
sefialamos que se impone adoptar
soluciones ripidas para los problemas

241 Estado siempre
tendrd un papel
importanie e
indelegable y
deberd seguir
actuando en el
secior en los
aspecios
reguiaiorios y

de precios

il
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econdmicos, financieros ¢ institu-
cionales del subsector, minimizando
los efectos negativos que ese hecho
puede causar a nuestra economiz y
sociedad.

Como consideraciones fina-
les, se puede decir que el esfuerzo
financiero invoiucrado en la expan-
sién del subsector eléctrico regional
serd relativamente grande comparado
con el equivalente en paises desarro-
llados y, en general, nuestros paises
viven una gran crisis financiera que
no les permite garantizar el total de
inversiones necesarias en infraes-
tructura, en particular en el subsector
elécirico.

Eso explica por qué muchos
paises estin tomando la decisién
politica -basada en sus necesidades-
de llamar a Ia iniciativa privada a
participar de este gigantesco esfuer-
z0, No hay ideologia necesariamente
por detrds de tales decisiones sino
que es una actitud pragmética.

En ¢l caso chileno, el sub-
sector ya habfa sido saneado finan-
cieramente cuando fue privatizado en
los afios ochenta por una decisién
politica de hacerlos, para cambiar el
papel del estado en aquel pais.

Pero en el caso presente, co-
mo en muchas partes del mundo, se
puede decir que el entusiasmo priva-
tista verificado hoy dia no es debido
solamente a la fe en las virtades de Ia
gestién de Ia iniciativa privada sino
también por una necesidad financiera.

En el caso de la Regidn, por
ejemplo, st ¢l problema del subsector
eléctrico fuera solamente de efi-
ciencia en la gestién empresarial por
parte del Gobierno, podria ser re-
suelto por medio de varios instru-
mentos como los contratos de gestién
(utitizados en Francia, por ejemplo)
entre las empresas estatales y el
mismo Gobierno o por contratacién
de gerencia privada (sexta forma de
participacién seiialada al inicio de
este articulo).

En realidad, es dificil creer
que haya existido mucha ineficiencia
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empresarial en €l subsector, puesto
que ha trabajado con tecnologias de
punta y supo suministrar energia a la
Regién en niveles de eficiencia mas
altos que muchos otros sectores in-
dustriales y de servicic de nuestros
paises, incluso algunos en manos de
la iniciativa privada,

Pero, independiente del grado
de participacién privada, hay
oportunidades de mejorar e} sub-
sector, torndndolo méas eficiente
empresarial y econ6micamente,
procurando su saneamiento finan-
ciero a través de la renegociacién de
su denda y de 1a asignacitn de tarifas
adecuadas que, ademds, conduzcan a
un uso més racional de la electricidad
por parte del consumidor final, y
tratando de dotarlo de los instru-
mentos institucionales que necesita.

Si la participacion de Ia ini-
ciativa privada en el subsector eléc-
trico de Iz Regién puede contribuir 2
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[V uestros paises
viven una gran
crisis financiera que
no les permite
garantizar el fotal
de inversiones
necesarias en infra-
estructura, en
parficular en el
subsector elécirico

alcanzar esos objetivos, se la debe
examinar cor seriedad y profundidad
como una de Ias medidas que pueden
ser adoptadas para ayudar a Ia
solucién de los angustiantes proble-
mas del subsector.

Ademds, todas las medidas
que puedan traerle beneficios
interesan no solamente a los accio-
nistas, sean ellos pdblicos o privados,
sino a las propias naciones que
dependen de sus subsectores eléc-
tricos para su desarrollo.

Como conclusion, se puede
afirmar que Ja voluntad politica de
los gobiernos podrd conducir a una
mayor participacién de la iniciativa
privada en el subsector, lo que podria
contribuir a solucionar los problemas
sectoriales, si se toman en cuenta
todos los factores implicados en la
cuestion, mencionados en ¢l presente
articulo.

—.-:#
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The purpose of this article is to
identify those aspects that might be of
interest for discussing private enter-
prise involvement in the power sub-
sector of Latin America and the
Caribbean.

First of all, it is important to
indicate that the Region’s power sub-
sector by 1990 had an instailed capac-
ity of about 160,000 MW, with
hydropower accounting for 65% of
this total and an extensive transmis-
sion system throughout the Region.

Moreover, the most conserva-
tive forecasts for the power market
estimate that 60,000 MW will have to
be added to this capacity by the year
2000, with hydropower supplying
70% of this new demand. This would
entail an investment of about US$140
billion during a ten-year period, bear-
ing in mind the necessary enlargement
of generation, transmission, and dis-
tribution systems,

With such a large volume of
investments, there will undoubtedly be
room for private sector participation

in this development.
Private sector involvement

could occur in the following forms:

1. Purchase of stock of uilities that
remain state-owned.

2. Acquisition of majority sharehold-
ings in eleciric power utilities.

3. Energy generation for self-produc-
tion, with eventual sales to electric
power utilitics,

4. Co-generation of energy with sales
to electric power utilities,

S. Construction of stations, substa-
tions, and transmission systems for
supplying electricity to conces-
sion-holding utilities.

6. Privatization of the ufility’s man-
agement without the sale of major-
ity shareholdings but with con-
tracts that set the goals to be
attained by the administration.

Private investors can partici-
pate in all of these with lesser or
greater intensity and frequency
depending on the signals they receive

from energy autherities and the local -

€Conomy.

Thus, high electricity prices,
for example, could help to increase
self-production and counld also lead to
profit-making electric utilities, which
would become more interesting for
private entrepreneurs.

On the other hand, low tariffs,
in addition to fostering the misuse of
energy, lead to deficit-showing enter-
prises that are of no interest to the pri-
vate entreprencur, who will continue
consuming electricity from the exist-
ing system instead of generating it.

This situation, however, when
it reaches an extreme nuns the risk of
creating shortages and, paradoxicaily,
in the longer term, may also lead to
increased self-production.

Other signs that could make

*  Director of Informatics and Communications, OLADE
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private participation more or less sim-
ple are the regulatory structures. Some
countries are trying to change their
regulations specifically to attract pri-
vate capital.

But what are the problems that
private investors interested in this par-
ticipation will come up against?

First of all, it should be
recalled that power utilities and elec-
tricity projects, mainly hydropower
projects, need many years to mature
economically, and therefore the
above-mentioned signs can change in
the long term, which would under-
mine the benefits or wisdom of a
decision thatin another context was
justified.

In couniries with greater infla-
tion, for example, there is a tendency
to control this inflation by curbing
public prices, leading to the reconcili-
ation of charged prices with expansion
costs, eliminating the profit factor or
leading to the same losses,

This is probably a wrong poli-
¢y, since a sector with real tariffs is
more neutral with respect to inflation
than a system that depends on the state
budget. Real tatiffs only exert pressure
on energy prices, and consumers can
therefore save energy if they wish,
whereas {axpayers cannot be sensitive
to the problem because they are not
aware that part of the taxes they are
paying go ito the sector.
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Lnstitutional reforms will also have to be
adopted, if necessary, and reliably
maintained over a long period of time fo

tnspire truest in laws and institutions

Moreover, with adequate
prices that reflect the costs incurred
for delivering the service, both the pri-
vate and state-owned utilities’ finan-
cial situation can be improved while
providing to the consumers the correct
economic signals as to their decisions
to save electricity.

In the case of Chile, an impor-
tant tariff smidy program was conduct-
ed and a pricing policy was estab-
lished throughout the seventies, with
the adoption of marginal cost tariffs
for generation, for which a highly
transparent and legal regulatory sys-
tem was laid out. Bat this case is not
representative of the tariff policy pat-
terns in other Latin American and
‘Caribbean countries, where a great
deal more uncertainty with respect to
these policies is the general rule.

Nevertheless, these uncertain-
ties, which state-owned utilities are
used to live with, can be fatal for pri-
vate inifiative.

Ore initial conclusion can be
drawn from these facts: very clear
rules are needed on how prices will be
determined to enable the wider partic-
ipation of private enterprises.

Institutional reforms will also
have to be adopted, if necessary, and
reliably maintained over a long period
of time to inspire trust in laws and
institutions.

It should be borne in mind that
if the regulatory structures are inade-
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quate, privatization will be of no use,
since the companies will be inefficient
in any case, whether they are public
or private. B ‘

The signals issued by the regu-
latory agency should be correct in
terms not only of prices but also of
the rules that define the intervention
of the utilities and promote the effi-
cient production and consumption of
eleciricity.

In addition, these prices and
laws should also be determined taking
into account the nead to protect the
consumers, ensuring a balance
between social and commercial
aspects.

The second conclusion there-
fore is that the State will always play
an important role that it will be unable
to delegate and that it should continue
acting in the power subsector with
respect to regulations and prices.

In order to continue with our
analysis, however, let us assume that
all these problems have been dealt
with, because their solution is in the
interest of private and state enterpris-
es, and then ask: To what extent will
national private enterprises have the
financial capacity to participate in the
subsector?

It would be interesting to Iook
at Great Britain, for example, which
recently initiated the privatization of
its power subsector after other sectors
of the country had undergone more

advanced privatization programs. The
installed capacity of this country is
about 60,000 MW (except the nuclear
stations which will not be privatized),
and growth forecasts estimate that an
additional 13,000 MW will be need
by the year 2000.

We are dealing here with an
equity that is 38% of the equity of all
power uilities of Latin America and
the Caribbean. By the same token, the
investment required in Great Britain
amounts to only 20% of what we
would need in our Region, since we
will have to add by the year 2000 the
equivalent of Great Britain’s present
installed capacity.

Thus, the investment volume
involved in a total privatization of the
current power subsector of Latin
America and the Caribbean would be
2.5 times greater than Great Britain’s.

In terms of the future expan-
sion investment program up fo the
year 2000, we would need 4.5 times
what is needed by this country. We
would have to invest about 2% of our
GDP per year whereas the British
would have to invest less than 1%, in
a country where gross fixed capital
formation is about 19% of GDP.

Moreover, this country not
only has adequate tariffs that can
make the electric utilities attractive for
private business but also has a devel-
oped financial market.

Development of the Region’s
financial markets, as well as resolving
the problems exclusively related to the
power subsector, would be indispens-
able for privatization. This of course is
not a task that can be easily carried out
in the short term, in view of the
amount of money that we are talking
about.

As a third conclusion, in view
of existing installations and the need
for expansion of the Latin American
and Caribbean power subsector, it is
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highly unlikely that, in relative terms,
there will be a substantial participation
of national private activities in the
short term.

Initially, in addition to self-
production and co-generation, proba-
bly the distribution area, which would
have to invest about 13% of total
investments and which has a quicker
retum on capital, might be a simpler
area for private initiative in the sub-

' sector, _

In the case of distribution,
however, care should be taken not to
implement policies aimed at fostering
private participation by purchasing
electricity from state-owned power
generation utilities at unreal prices
(often below costs) and then selling
this electricity to the final consumer at
a tariff that ensures a profit for the pri-
vate concessionaire.

Nor should private generators
be allowed to sell energy at a price
that suits their purposes to the state-
owned distributor, which in turh can-
not make a profit because its tariffs to
the final consumer are lower than its
costs. Both of these business promo-
tion schemes are incorrect,

With a clear institutional
framework, real prices, and the devel-
opment of the financial market, this
participation could occur increasing-
1y, reaching various areas of the sub-
sector.

In any case, until this occurs,
the public sector will coniinue to play
an essential role in the management of
utilities and their investments. It can-
not therefore be forgotien in favor of
the private sector.

Efforts should not be focused
on merely one of the parties involved
in the problem, becaunse both are
essential for adequately supplying
energy to our countries, which require
this service for their economic and
social development.

As a fourth conclusion, we
wounld like to indicate that any solu-
tion of the power subsector problem
should be handled by institutional and
financial measures that are valid for
all kinds of shareholders, whether
public or private, '

Since it is difficult to believe
that there will be a relatively substan-
tial participation of private national
enterprise and capital in the short term
(although in absclute terms it may be
significant), we should ask ourselves
what role could international private
capital be expected to play?

There is surely the capacity to
absorb this kind of capital, whether in
the form of loans or in the form of
direct investment, in accordance with
the legal requirements of each country
and the conditions identified in this
article. But there will be even greater
difficulties in obtaining this capital.

It is very likely that, due to the
lack of immediate financial flows, the
subsector will not be able to expand
in keeping with its regional needs and
will become a bottleneck for a rapid
reactivation of our development.

As a fifth conclusion, we

{ he State will
always play an
important role that
it will be unable io
delegaie and that it
should coniinue
acting in the power
subsector with
respect o
regulaiions and
prices
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would like to indicate that rapid solu-
tions for the subsector’s economic,
financial, and institutional problems
should be adopted to minimize the
negative effects that they could exert
on our economies and societies.

Finally, it should be noted that
the financial effort involved in
expanding the Region’s power sub-
sector is relatively large, compared to
similar efforts in developed countries.
In general, our countries are experi-
encing a severe financial crisis that
prevents them from ensuring all the
infrastructure investments needed,
especiatly in the power subsector,

This explains the reason why
many couniries are taking the politi-
cal decision, based on their needs, to
call upon private initiatives to partici-
pate in this huge effort. There is no
ideology necessarily involved behind
these decisions, but rather a pragmatic
attimde.

In the Chilean case, the power
subsector had already been placed on
a sound financial footing when it was
privatized in the eighties through a
political decision {0 change the State’s
role in this couniry.

At present, however, as in
many parts of the world, it can be
asserted that the apparent enthusiasm
for the private sector stems not only
from greater faith in the virtues of pri-
vate sector management but also from
financial necessity.

In the Region, for example, if
the problems of the power subsector
merely had to do with company man-
agement efficiency on the part of the
Govemment, it could be resolved by
various modalities such as manage-
ment contracts (used in France, for
example) between state-owned utili-
ties and the Government itself or by
contracting private management (the
sixth form of participation indicated at
the beginning of this article).

Revista Energética ¢ 43



In fact, it is hard to believe that
there has been that much administra-
tive inefficiency in the subsector,
since it has been working with frontier
technologies and has been able to sup-
ply energy to the Region at much
higher levels of efficiency than many
other industrial and services sectors of
our countries, even those in the hands
of private enterprise.

Apart from the degree of pri-
vate sector invelvement, however,
there is a great deal of room for
improving the power subsector, mak-
ing it more efficient administratively
and economically, providing it with a
solid financial base through debt
rescheduling negotiations and ade-
quate tariffs, which would lead to a
more rational use of electricity by the
final consumers, and trying to endow
it with the institutional instruments it
needs.

44 % Revista Energética

ur couniries are
experiencing ¢
severe financial
crisis that prevents
them from ensuring
all the
infrastructure
investments needed,
especially in the
power subsector

if private sector involvement
in the Region’s power subsector can
contribute to achieve these objectives,
it should therefore be thoroughly
examined as one of the measures that
could be adopted to help solve the
subsector’s distressing problems.

Moreover, any measure that
can provide benefits is of interest not
only to the shareholders, whether they
are public or private, but also to the
nations themselves, which rely on the
power subsector for their develop-
ment.

In conclusion, it can be assert-
ed that the political will of govern-
ments could well lead o a greater par-
ticipation of private initiative in the
power subsector than what exists at
present and that this could contribute
to solve its problems, if all the factors
involved in the issue and described in
this article are taken into account,

ﬁl
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En 1928, ia ley nimero
setenta y siete establece la nacio-
nalizacién de las “fuerzas eléctricas”
y sefiala que el Estado explotard las
mayores de 500 caballos para
suministrar al piblico el servicio
eléctrico. El aprovechamiento de las
fuerzas eléciricas menores de 500
caballos podia ser realizado por
particulares mediante concesién en
tiempo limitado,

Este acto representa el inicio
de una intensa actividad estatal, que
incluye la creacién de varias institu-
ciones y empresas relacionadas con
el quehacer eléctrico, entre ellas el
Institnto Costarricense de Eleciri-
cidad (ICE)} en 1949, principal
impulsor del desarrcllo hidroeléctrico
del pais.

En el presente, un ligero diag-
ndstico muesira los beneficios de esa
decision:

a) un grado de electrificacién cer-
cano al 90%;

b) una alta calidad del suministro de
electricidad; y

¢) una alta capacidad técnica y
administrativa.

Sin embargo, existen también
algunas desventajas debidas princi-
palmente a factores externos:

a) una deuda externa eléctrica

elevada, cercana al 15% del total

del pads;

b) algunas tarifas subsidiadas, que
junto con ¢l punto anterior pro-
ducen situaciones financieras
dificiles; v

*  Director Sectorial de Energla, Ministerio de Recursos Naturales, Enerpfa y Minas de Costa Rica

¢) el parque térmico en mal estado
debido al uso temporal por el
exceso hidroeléctrico o las varia-
ciones en los precios inter-
nacionales del petrdleo.

El desarrollo eléctrico debe
continuar, por lo menos al ritmo que
predice el Plan Nacional de Energia,
para satisfacer una demanda que
crecerd en un 5,2% anual durante los
proximos 20 afios. Con este creci-
miento, el plan de expansién nece-
sario del subsector eléctrico requiere
una suma cercana a los US$3,5 mil
millones de inversiones en obras de
generacion, transmisidén y distribu-

- ¢ién en el perfodo especificado. De

esta manera, se deben agregar 1600
MW de capacidad instalada al siste-
ma nacional interconectado que
cuenta en 1991 con 870 MW, lo cual
pretende hacer el ICE con proyectos
cuya potencia individual sea mayor a
Ios 30 MW.

Ante las dificultades que
pueden presentarse para financiar
este plan de expansién con crédito
externo, se analizan diferentes opcio-
nes para poder cumplir con la oferta
eléctrica. Una de ellas es el ajuste
tarifario mediante una formula que
actia automdticamente con la
variacién en el tipo de cambio y la
inflacién. Otra se da con la iniciativa
del sector privado para contribuir en
1a generacidn de electricidad.

Surge asf una tendencia para
permitir la generacién privada de
electricidad en un limite muy
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superior al de los 500 caballos de
potencia que establece 1a ley de 1928,
sin tener que recurrir a la aprobacion
legislativa para ello, Se creé una
comisién estatal que establecid una
reglameniacién v un sistema tarifario
para la compra de energia que
distingue entre época ltaviosa y seca,
dia y noche, y que recomendé una
modificacién legislativa para permitir
concesiones de hasta 20 MW.

Este proceso culmind con la
aprobacidn de la “Ley que antoriza la
Generacion Eléctrica Anténoma o
Paralela”. Este émnino se aplica a la

I desarrollo
eléctrico debe
confinuar, por lo
menes al ritmo gque
predice el Plan
Nacional de
Energia, para
salisfocer una
demaonda gue
crecerd en un 5,2%
anual duranie los
priximos 20 afios
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generacion producida por centrales
cléctricas de limitada capacidad, que
son aquellas hidroeléctricas o no
convencionales que no sobrepasen
los 20.000 kw, que pertenezcan a
empresas privadas (65% de capital
costarricense) o a cooperativas de
electrificacion rural, que puedan ser
integradas al sistema eléctrico
nacional, Al mismo tiempo se declard
de interés piblico la compra de
electricidad por parte del ICE y se
faculté al Servicio Nacional de
Electricidad (SNE) para otorgar
concesiones hasta por un maximo de
20.000 kw y un plazo no mayor de 15
afios.

El procedimiento previsto en
1a ley y el reglamento establece cua-
tro pasos a seguir por el generador
privado:

a) obtener una declaratoria de
elegibilidad por parte del ICE;
b) un estudio de impacto ambiental
del proyecto aprobado por el
_ Ministerio de Recursos Naturales,
Energfa y Minas (MIRENEM);
¢} una concesitn por parte del SNE
que tiene como requisito adicio-
nal los dos pasos antetiores; y
d) lafirma de un contrato de compra
con ¢l ICE.,

La elegibilidad de un proyecto
se condiciona a gue no interfiera con
ofrc en trdmite o ya concedido, pero,
ademds, se ha establecido que la
suma de las capacidades instaladas de
los proyectos privados no podrd
exceder el 15% de la capacidad total
det sistema eléctrico nacional. Por
otro lado, se solicita demostrar la
capacidad técnica y financiera del
empresario privado, una prefacti-
bilidad del proyecto y definir 1a
fuente energética que utilizard, todo
lo cual impide ! acaparamiento de
clegibilidades por personas no
id6neas. En la actualidad (mayo de
1991), se han recibido solicitudes de
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s perspectivas son alenta
| téemica v emmpresarial del pais,

pero atn subsiste la duda en cuanto a la

CEECE
@E‘i@ 6

 financiera de {os productores

elegibilidad por 145 MW que se
originan en 28 proyecios, de los
cuales la mayorfa son hidroeléctricos,
aunque dos sor con bagazo y uno
edlico, Solamente se han declarado
elegibles cuatro proyectos hidroeléc-
tricos que suman 37,9 MW,

El estudio de impacto ambien-
tal es el resultado de una preccupa-
cidn creciente en Costa Rica por la
protecci6n, conservacién y recupe-
racidn del ambiente natural y debe
acompaiiarse de una garantia incon-
dicional de cumplimiento en favor
del MIRENEM, equivalente a un 4%
del valor del proyecto en la etapa de
construccién de la obra y el 1%
durante el resto de Ia vigencia de Ia
concesién. _

El mecanismo de concesién
permite a los productores privados
obtener el permiso de operacidn y la
utilizacién de ciertos recursos gue
pertenecen al Estado, como es el caso
de las aguas continentales. Ademds
de dar la concesidn, el SNE fija las
tarifas de compra de electricidad, las
cuales se basan en el principio de
costo evitado referido al costo mar-
ginal de largo plazo de la expansitn
del sistema nacional interconectado.
Estas tarifas pretenden el méximo
beneficio econdmico para el pais,
para ¢! consumidor final y para el

productor al definirse un ajuste
automdético por variacion en el tipo de
cambio, en la inflacién y los precios
infemacionales del petrileo.
Establecido el precio de
compra y el plazo de Ia concesitn, €l
contrato de compra de electricidad
culmina 1a relacién entre las paries
estableciendo los términos de enfrega
de energia firme, ¢l punto de medi-
cién y las cliusulas de penalizacitn,
finalizaciGn o prdmoga del contrato.
Hasta el presente se han coniratado
4.9 MW, representados por un
ingenio amicarero de 4 MW y cuatro
pequefios proyectos hidroeléctricos.
Las perspectivas son alenta-
doras, dada Ia capacidad técnica y
empresarial del pafs, pero atin sub-
siste 1a duda en coanto a Ia capacidad
financiera de los productores pri-
vados. Al inicio de este proceso, et
Banco Interamericano de Desarrollo
{BID) mostré un gran dinamismo e
interés por apoyar la generacién
privada de electricidad en Costa Rica,
ofreciendo la posibilidad de un
préstamo cercano a los US$60
millones, equivalentes al 70% de las
necesidades identificadas, pero por
diversas razones esta operacion no se
ha podido concretar, Io que ha
originado la bisqueda de esquemas
alternativos de financiamiento,
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In 1928, Law No. 77 estab-
lished the nationalization of “electric -

power” and indicated that the State
would exploit power stations of more

than 500 horsepower to provide the -

public with electricity. Power stations

less than 500 horsepower could be

developed by the private sector
through concessions for limited peri-
ods of time.

The ena?tment of this law rep-
resented the beginning of intense
activities on the part of the
Government, which included the cre-
ation of various institations and enter-
prises related to the production and
distribution of electrical energy,
among which the Costa Rican
Electricity Institute (ICE) in 1949, the
main promoter of hydropower devel-
opment in the country.

At present, a quick assessment
of the situation shows the wisdom of
this decision: _

3) national electricity coverage that is
close to 90%;

b) high-quality service in the supply
of electricity;

¢) thigh technical and administrative
capacity.

There are also, however, some
disadvantages, mainly due to external
factors:

a) high foreign debt of the power
subsector, which accounts for
about 15% of the country’s total
debr;

b) some subsidized tariffs that, along
with preceding debt problem, lead

to difficalt financial situations;

c) thermal facilities in poor condition
owing to their occasional nse
because of an oversapply of
hydropower or the fluctuations in
international oil prices.

The development of electrical
power should continue to keep pace
with the growth forecast by the
National Energy Plan, that is, to meet
a demand that will be increasing by
5.2% annually during the next 20
years. According to this growth, the
power sector expansion plan requires
close to US$3.5 billion of investment
in generation, transmission, and distri-

_ bution projects during the above-men-

tioned time perod. This would entail
the addition of 1,600 MW to the
national grid’s installed capacity,
which in 1991 has 870 MW, and the
ICE plans td meet this demand by
implementing, individual power pro-
jects greater than 30 MW,

Faced with the difficulties that
could arise to ﬁnance this expansion
plan with foreign credit, different
options are being analyzed to supply
electrical power. One of them is a tar-
iff adjustment using a formula that
would be applied automaticaily in
accordance .with fluctuations in
exchange rates and inflation. Another
altemnative is private sector initiatives
10 coniribute to the generation of elec-
tricity.

A trend has thus emerged that
enables privaie generation of electrici-
ty far beyond the 500 horsepower

*  Energy Sector Director, Ministry of Natural Resources, Energy and Mines of Costa Rica
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established by the Law of 1928, with-
out the need to resort to legislative
approval. A State commission was set
up which established rules and regula-
tions and a tariff system for the pur-
chase of energy that differentiated
between rainy and dry season, dayand
night, and which recommended a
legal modification that woulci permit
concessions of up to 20 MW.

This process culminated with
the enactment of the “Law
Authorizing Autonomous or Paratlel
Power Generation”. This term is
applied to power generation produced

ﬁg poWer
should conilinue fo
keep pace with the
growih forecast by
the National Energy
Plan, that is, to meei
a demand thai will
be increasing by
5.2% annuaclly
during the next 20
years
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by electric power stations that have a

limited capacity, which means those

hydropower or nonconventional sta-
tions that do not exceed 20,000 kw
and that belong to private enterprises

(65% Costa Rican capital) o rural

electrification cooperatives that can be

integrated to the national electricity
grid, At the same time, the purchase of
electricity by ICE was declared a mat-
ter of public interest, and the National

Electricity Service (SNE} was

empowered to grant concessions fora

maximum of 20,000 kw and a period
not to exceed 15 years..

The procedures provided by
law and the regulations established
four steps that the privaie power pro-
ducer should take:

a) obtain a certificate of eligibility
from the ICE;

b) conduct an environmental impact
stndy con the project approved by
the Ministry of Natural Resources,
Energy and Mines (MIRENEM);

¢} obtain a concession from the SNE
which would require prior compli-
ance with the two preceding steps;

d) the signing of a purchase contract
with the ICE.

" A project is eligible if it does

not interfere with another project that

is under negotiation or has already
obtained a concession. In addition, it
has been determined that the installed
capacity of private projects cannot
exceed 15% of the national power
system’s total capacity. Moreover, the
private company is reguired to prove
its technicat capacity and financial sol-
vency, to present a prefeasibility
study, and o define the energy source
that will be used, all of which is
designed to prevent unsuitable entities
from monopolizing the certificates of
eligibility. At present (May 1991},
requests for eligibility have been
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Tke outlook is quile promising given the
country’s technical capacity and private
enterprise sector, although there still is
some doubt about the financial capacity of

private producer

received for a total of 145 MW pro-
duced by 28 projects, most of which
are hydropower, although two use
bagasse and one uses wind energy.
Only four hydropower projects have
been declared eligible, for an amoant
of 37.9 MW, The environmental
impact study is the result of a growing
concern in Costa Rica over the protec-
tion, conservation, and recovery of the
natural environment and should be
accompanied by an unconditional
pledge to MIRENEM in the amount
of 4% of the project’s total value
during the construction phase and
1% during the rest of the concession
period.

The concession mechanism
enables private producers to obtain the
operation permit and the use of cer-
tain State resources, such as continen-
tal waters. In addition to granting the
concession, the SNE sets the tariffs for
the purchase of electricity, which are
based on the principle of avoided cost
in terms of the long-term marginal
cost of the national grid’s expansion
plans. These tariffs are aimed at earn-
ing maximum economic benefits for
the country as a whole, for the end-
user, and for the producer by the
application of an automatic adjust-

ment mechanism responsive to
changes in exchange rates, inflation,
and international oil prices.

Once the purchase price and
the term of the concession have been
determined, the electricity purchase
contract culminates the relationship
between the parties and establishes the
terms of firm energy delivery, the
point of measurement, and the sanc-
tion, contract termination or extenision
clanses. To date, 4.9 MW have been
contracted: a sugar mill of 4 MW and
four smal! hydropower projects.

The outlook is guite promising
given the country’s technical capacity
and private enterprise sector, although
there still is some doubt about the
financial capacity of private produc-
ers. At the beginning of this process,
the Inter-American Development
Bank (IDB) was actively interested in
supporting the private generation of
electricity in Costa Rica and offered a
loan in the amount of close to US$60
million, which accounted for 70% of
the identified needs, but for various
reasons this operation did not materi-
alize. Therefore, alternative financing
schemes are being sought.
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1. INTRODUCCION

Para los paises en desarrollo,
Ia energia eléctrica es un factor im-
portante para su desarroilo econd-
mico. La mayoria de esos paises, sin
embargo, enfrentan problemas finan-
cieros y organizacionales que dificul-
tan la construccién de nueva capaci-
dad de generacién. Ademds, deben
tomar decisiones dificiles en cuanto a
ia asignacidn de sus ¢scasos recursos
para satisfacer o las necesidades so-
ciales urgentes o los requerimientos
del subsector eléctrico.

Bajo esas circunstancias, la
participacién del sector privado pare-
ce una opcidn atractiva que permite
disponer de los fondos necesarios sin
desviar recursos prioritarios que se
necesitan ¢n otras areas socioeco-
némicas. Existen ventajas adicionales
derivadas de los periodos més cortos
que sé requieren para pomner en
marcha una nueva capacidad (dos a
tres afios), debido a la naturaleza de
1a tecnologfa utilizada (asualmente
cogeneracién y proyectos de peque-
fias cenirales hidroeléciricas) y a la
toma de decisiones més eficiente
relacionada con el sector privado.

En el presente articulo, des-

cribimos una experiencia reciente que
tuvo éxito en Guatemala, que con-
sistia en vender una generacién
eléctrica producida a base del bagazo
de 1a cafia de azidcar a la red nacional
de distribucidn eléctrica,

2  SUBSECTOR ELECTRICO DE
GUATEMALA

Guatemala dispone de una
abundancia de recursos energéticos
naturales, incluyendo 1a energia
hidroeléctrica, 1a geotermia y el
biogas. Existen algunas reservas
comprobadas de petréleo y gas na-
tural. Sin embargo, el pais es un
importador neto de petréleo.

El subsector eléctrico de Gua-
temala estd constimuido por las si-
guientes instituciones:

a. El Instituto Nacional de Elec-
trificacion. (INDE), la empresa
nacional estatal encargada de ia
generacidn, transmisién y distri-
bucidén de la energia eléctrica en
todas las provincias mds densa-
mente pobladas (menos tres). El
INDE genera aproximadamente
95% del total nacional y distri-
buye cerca de 17% del consumo
total, De 1a capacidad instalada

del INDE de 694 MW, 488 MW
son de hidroenergia y el resto que
suma 206 MW es térmica. INDE
coordina con el Ministerio de
Energia y Minas (MEM) para
fijar las tarifas de electricidad.

b. La Empresa de Energia Eléctrica
de Guatemala (EEGSA) era una
empresa privada de servicio pi-
blico hasta 1972, afio en el cual
92,5% de sus acciones fueron ad-
quiridas por el Gobierno v trans-
feridas al INDE, No obstante, la
EEGSA sigue operando como
una empresa privada, siendo prin-
cipalmente una empresa de
distribucidn eléctrica (sus ventas
representan 80% del total nacio-
nal), con 95 MW de generacion
térmica instalada. Sus clientes
estin concentrados e¢n las dreas
mis desarrolladas del pafs.

c. Municipalidades y empresas
eléctricas privadas, de pequefias
dimensiones y que tienen alguna
capacidad de generacién, que
compran scbre todo del INDE,

El MEM desempefia un papel
importante de intermediario entre las
empresas. En la administracién ante-
rior, en la cual este proyecto fue
ejecutado, el Ministro de Energfa y

* EI éﬁm de este proyecio requiri6 la cooperaci6n del personal ejecutivo y técnico de todas las partes interesadas. Los autores desean expresar sus
agradecimientos especiales a L. Oriz del MEM, G. Obiols y F. Orozom del INDE, R. Santizo y E. Barrientos de EEGSA, L. Céceres de los
Productores de Cafia de Awzicar y R. Figueroa de la misién USATD en Guatemnala por sus valiosas conribuciones,

Organi zaci 6n Lati noaneri cana de Eneraqi a

Revista Energética « 49



Minas también era Presidente Eje-
cutivo del INDE y Presidente del
Consejo Directivo de Ia EEGSA. Sin
embargo, no existe un organismo
regulador independiente gue tenga la
aumtoridad de amreglar diferendos entre
las empresas eléciricas y los produc-
tores independientes.

De una estimacién total de
generacion de 2384 GWh en 1990,
airededor de 95% es hidroenergia y
cerca de 65% viene de un solo
proyecto, Chixoy, con una regulacién
anual. Los otros proyectos hidro-
eléctricos tienen principalments una
regulacién diaria. Existen dos
estaciones muy bien definidas: la
estacién seca, que ‘comprende los
meses de noviembre a mayo y Ia
estacion mimeda, que comprende el
resto del afio. La generacién térmica
se basa en el petréleo importado.

3. FORMULACION DE
PROYECTO

La participacion del sector
privado en la generacitn eléctrica no
es nueva, alin para pafses en desa-
rrollo. La cogeneracién (produccién
simultinea de vapor y electricidad en
los procesos industriales) se inicié en

los Estados Unidos con Ia imple--

mentacién en 1978 del Public
Utilities Regulatory Policies Act
(PURPA), es decir 1a promulgacion
de 1a Ley sobre Politicas Regnladoras
de 1as Empresas de Servicio Paiblico,
que incentivé Ia participacién del
sector privado en la generacion de la
electricidad. Los beneficios de
cogeneracidn fueron ampliamente
apreciados y muchos pafses recogie-
ron la iniciativa de los norteame-
ricanos.

Se formularon los linea-
mientos para ¢! Plan Energético
Nacional de Guatemala al principio
de 1986 en el cual se incluyé especi-
ficamente la cogeneracién por el
sector privado como alternativa para
estudiar y promover. El § de erero
del mismo afio, se aprobé una ley que
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e formularon los
lineamienios para el
Plan Energético
Nacional de
Guatemala al
principio de 1986 en
el cual se incluyé
especificamente la
cogeneracion por el
sector privado
alternativa para
estudiar y promover

permitfa y proporcionaba incentivos
legales y econémicos para una
generacion basada en recursos
nuevos y renovables. Posteriormente,
el INDE, el MEM vy los consuliores
del Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) identificaron la gene-
racién en base a cafia de aziicar y
pequeiios proyectos hidroeléctricos
como los candidatos principales para
la participacién del sector privado y
realizaron cstimaciones preliminares
del potencial de ambos recursos. De
acuerdo con esos estudios, la
industria de cafia de aziicar puede
ifistalar entre 15 y 20 MW y generar
entre 43 y 57 GWh por afio, con
inversiones reducidas y en un periodo
corto de tiempo. Con inversiones
adicionales’ (aproximadamente
US$58 millones), se podrian instalar
78 MW y generar 225 GWh en
aproximadamente cuatro afios. Se
estima que el potencial a largo plazo
para ese tipo de generacitn se elevaa
136 MW.

En 1989, el MEM solicit6 el

apoyo técnico de la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID) y se reali-
Zaron varias reuniones en las coales
se acordé Hevar a cabo estudios
técnicos para incluir formalmente Ia
participaci6n del sector privado en la
industria eléctrica, con los siguientes

' objetivos concretos:

a. Desarrollar una metodologia para
determinar los precios adecuados
de venta de la electricidad produ-
cida por los cogeneradores cor el
fin de optimizar los beneficios
para la sociedad en su totalidad.

b. Producir los linecamientos gene-
rales para establecer contratos
entre productores privados y em-
presas eléciricas.

¢. Capacitar el personal local de las

empresas.

4 METODOLOGIA DEL
PROYECTO

Para lograr los objetivos
establecidos en 1a seccidn anterior, se
decidié fijar fos precios de compra-
venta de electricidad de acuerdo con
los costos marginales de corto plazo,
en base al plan de expansién existen-
te para el Sisterna Nacional Interco-
nectado (SNI). En cooperacién con el
INDE, EEGSA y MEM, los con-
sultores revisaron cuidadosamente
los datos y modelos utilizados para
producir ¢i plan de expansion. Luego
se seleccioné un programa de infor-
mdtica apropriado para el andlisis de
costos marginales y se determinaron
los costos. Finalmente, se recomen-
daron el lenguaje y el contenido de
los contratos para la venta de energia
y/o electricidad, a base de las expe-
riencias en otros paises, sobre todo
los Estados Unidos. Se proporciond
al mismo tiempo una capacitacién
para el personal de las empresas

piiblicas y del sector privado.

Un Comité Ejecutivo que

* incluia representantes del MEM, la

USAID, el INDE, Ia EEGSA, Ia
industria azucarera y los consultores
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supervisé la implementacién del
proyecto. El Comité Ejecutivo dis-
cutié y tomé las decisiones. El equipo
de consultores siempre estaba dispo-
nible para todas las partes implicadas
y fue percibido por esas partes como
vn grupo técnico independiente y
competente. Esto era esencial para el
éxito del proyecto. Esta estructura
permitié que las partes interesadas
obtuvieran un entendimiento mds
concreto y realista de 1a cogeneracién
y de la participacién privada en el
subsector eléctrico, ya que el sector
puiblico empezé a contar con €l sector
privado como recurso importante que

debia tomarse en cuenta en los planes -

de expansién y como una nueva acii-
. vidad productiva, en vez de solamente
una adicidn a los procesos existentes.
El enfoque participativo gue
se utiliz6 incluy6 la discusitén y
aprobacién por el Comité Ejecutivo
de los datos requeridos para el
andlisis de costos marginales, Luego
se Hegd a un acuerdo sobre Ia
metodologia para determinar los
costos marginales. Se recalcé que los

costos marginales constituyen soélo -

una pauta que se debia utilizar en las
negociaciones contractuales y que
habia que equilibrar y reflejar en las
tarifas los riesgos tanto para los
vendedores como para los compra-
dores. El éxito de la cogeneracitn en
los pafses en desarrollo depende en
mucho de la existencia de un marco
institucional apropiado y de un
consenso sobre las metodologias y
resultadog del proceso de planifica-
¢ién por todas las partes interesadas.
Se logrd ese éxito en Guatemala
asegurandose que los representantes
del Gobierno, las empresas piiblicas y
el sector privado participaran en
todas las etapas del proyecto y en la
toma de decisiones, a través del
Comité Ejecutivo,

Es mas ficil entender este
proyecto utilizando el marco de
referencia de Ia estructura denomi-

nada en inglés Appreciation-

Influence-Control (AIC), es decir

apreciaci6n, influencia y control,
introducida y ampliamenie utilizada
por William E. Smith de la Orga-
nization for Development - An
International Institate (QDII), una
organizacién para ¢l desarrollo

localizada en Washington, D.C.. A .

continuacidn se presenta una breve
introduccion a las ideas de Smith.

Se puede considerar que un
proyecto consisie en tres etapas. En Ia
primera, la de apreciacidn, se forma
una base comiin de entendimiento
entre todas las paries implicadas comr
respecto a las realidades y posibi-
lidades del proyecto. En la segunda,
la fase de influencia, un grupo
relativamenie pequefio de personds,
representando a todas las partes
interesadas, recoge los lineamientos
establecidos por Ia primera fase y
actiia como intermediario entre los
intereses del grupo entero y los de
cada una de las partes. Solamente la
tercera etapa, la de control, estd
dirigida especificamente hacia el
trabajo técnico y la ejecucién del
proyecto.

En Guatemala, la fase de
apreciacion se realizé durante la
formulaci6n del proyecto. El grupo
que levo a cabo 1a fase de influencia
era el Comité Ejecutivo.

La fase de control fue ¢jecu-
tada principalmente por los consul-
tores v ¢l personal de planificacién
del INDE, Esa etapa implicd un
didlogo continuo con el Comité
Ejecutivo: inicialmente, se discutie-
ron y aprobaron los datos requeridos
por los representantes: de las partes
interesadas en ¢l Comiié para el
andlisis de los costos marginales.
Luego se liegé a un acuerdo sobre 1a
metodologia para determinar los
costos marginales. Es importante
sefialar que la mayor parte de las
recomendaciones y conclusiones se
originaron dentro del Comité. Eso era
esencial para el éxito del proyecto.

No se puede sobestimar la
importancia de 1a fase de influencia,
sobre todo en las culturas deno-
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minadas de “influencia” como las
latinoamericanas. En cambio, las
culturas asidticas son principalmente
“apreciativas” y las ndrdicas enfoca-
das especialmente hacia el “control”.
Tal como lo indica Smith, la mayor
parte de los proyectos fracasan
porque sus gestores pasan demasiado
rdpidamente de un entendimiento
parcial de los temas (una apreciacidn
incompleta) a la ejecucidn de las
decisiones (control), sin prestar la
debida atencién al punto intermedio
que ascgura €l apoyo y compromiso
de 1a gente que dispone de la auto-
ridad para afectar los resultados. En
los ministerios y las empresas pibli-
cas existen estantes forrados de
informes (generalmente sélidos del
punto de vista técnico) completa-
mente ignorados por 1a gente que se
supenia tenfa que beneficiarse de
ellos, debido a que sus autores no
dieron suficiente importancia a la
fase de influencia,

5. DETERMINACION DE LCS
COSTOS MARGINALES

En esta seccion explicamos
brevemente el procedimiento utiliza-
do para determinar los costos mar-
ginales de corto plazo de la energia y
la capacidad, que deberéin utilizarse
en las negociaciones contractuales
entre las empresas piblicas y los
generadores privados. Utilizando los
costos marginales, se pueden deter-
minar tarifas horario-estacionales de

‘acuerdo con la estacién (seca, hime-

da) y el periodo del dia (pico, fuera
de pico).

51  Costos marginales de
generaclon

Un andlisis de la curva de car-
ga de Guatemala pone en evidencia
un pico diario (bastante marcado) de
4 horas entre'las 18 y 21 horas
{Figura 1). Las cargas en los fines de
semana y los feriados son inferiores
(como se puede esperar) a los dias
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FIGURA 1
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regulares entre semana. No existe
estacionalidad marcada en la de-
manda. Existe, no obstante, una
fuerte variacién estacional en la

generacién hidroeléctrica, segln uno

se encuenira en la estacion seca ¢ la
himeda. Todo eso indica la exis-
tencia de cuatro perfodos horario-
estacionales para los costos mar-
ginales, de acuerdo con Ia estacién y
con el perfodo del dia, ya sean las
horas de pico (dia regular entre
semana, de las 18 a las 21 horas) o
las horas fuera de pico (todas las
otras horas). Una estructura de tarifas
basada en esos costos marginales
proporcionard Ias sefiales apropiadas
tanto a los consumidores como a los
cogeneradores.

La presencia de un proyecto
hidroeléctrico grande en el sistema
guatemalteco (Chixoy), con
regulacién anual, sugiere la necesidad
de utilizar un algoritmo de despacho
Gptimo (muy probablemente basado
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en una programacién dindmica
estocastica), para determinar las
politicas éptimas de generacién
hidraulica y el valor del agua como
funcién de los contenidos del
embalse. Un modelo que simula los
aportes hidricos podria entonces
utilizarse para determinar los
promedios para cada perfodo del
horizonte de planificacién. Entre los
resultados gue se pueden obtener de
esa manera estin los costos margi-
nales para cada segmento de la curva
de la duraci6n de carga.

Para ese estudio, sin embargo,
no habfa un algoritmo de despacho
disponible y, debido a limitaciones de
tiempo y presupuesto, no fue posible
desarrollar o adaptar uno. Debido ala
situacién de saministro limitado en
Guatemala, sin embargo, era evidente
que la politica 6ptima era gue Chixoy
produjera la mayor energia posible
dentro de sus limites fisicos y eléc-
tricos, con el embalse Heno al princi-

U n modelo gque
simula los aportes
hidricos podria
entonces utilizarse
para determinar los
promedios para
cada periodo del
horizonte de
plenificacién
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pio de 1a estacidn seca y llegando a
su més bajo nivel al principio de la
estacién hiimeda (primeros diez dias
de junio). Ademds, debido a 1a
dimensién relativamente reducida del
embalse de Chixoy en comparacion
. con sus aportes de agua, [a mejor
politica duranie la estacién himeda
es generar tanto como sea posible (en
todos los afios de 1a operacion de
Chixoy se han presentando alivios).
Durante los meses secos una politica
{ptima estard orientada a generar casi
la misma cantidad todos los meses
(no existe estacionalidad en la de-
manda), de tal manera que ¢l embalse
estard casi vacio al final de la esta-
cidn seca. Con esas reglas, fue posi-

ble simular la operacién de Chixoy.

bajo varias hidrologias (se utilizaron
100, histéricas v sintéficas) y conse-
guir valores de generacién hidro-
eléctrica que corresponden mdés o
menos a los aportes altos, medianos y
bajos, con sus probabilidades conoci-

das de ocurrencia. Se obtuvo Ia gene-
racién de los proyectos hidroeléc-
wricos filo de agua para los mismos
aportes.

Una vez que se ha enconirado
la generacién hidroeléctrica, 1a
generacion térmica y los costos de
racionamiento determinan los costos

marginales, Un programa de in- -

formdtica con una buena modelacién
de asignacion y despacho es muy
apropiado para ese propdsito. El
programa denominado Load Mana-
gement Strategy Testing Model
(LMSTM), es decir ¢l Modelo para
Probar Ia Estrategia de! Manejo de
Carga, fue escogido por esa razén, ya
que permite un buen nivel de detalle
y precision en los célculos de los
costos marginales. El LMSTM
primero despacha la generacién
hidraulica para nivelar la carga (afeite
de los pices). Se asigna en forma
gptima la generacién térmica y se la
despacha, simulando una amplia

WI
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gama de condiciones de salidas
forzadas. Los costos marginales de
cada hora corresponden al costo
incremental del dltimo, y més
costoso, segmento de la dltima
unidad despachada para la hora (se
despachan las unidades por orden de
mérito). Se representa al racio-
namiento como una unidad térmica
con un alto costo incremental.

Se obtuvieron costos mar-
ginales promedios a corto plazo para
cada afo de 1990 a 2000, para
periodos bimensuales de cada uno de
esos afios y para las horas pico y
fuera de pico (entre semana y fines de
semiana) de los periodos bimensuales.
La Figura 2 proporciona los costos
marginales anuales bajo las tres
condiciones hidrol6gicas y los costos
marginales promedios, Vale observar
la importancia de la generacién
hidroeléctrica para determinar fos
costos marginales en el sistema de
Guaternala.

La Figura 2 indica que los
costos marginales aumentan después
de 1990 debido a los aumentos en la
demanda, hasta 1993 cuando se
agregan 59 MW al sistema.
Permanecen bastante estables entre
1994 y 1996, indicando un equilibrio
oferta-demanda, y empiezan a
aumentar otra vez después de 1996,

. alcanzando un tope en 1997 para

luego bajar a un valor cercano a
US$30/MWh para el afio 2000. Se
escogid al afio 1996 para el andlisis
de los costos marginales ya que se
encuentra en un perfodo de equilibrio
oferta-demanda, que se supone
corresponde a un pivel Gptimo de la
capacidad de generacién. La Figura 2
corresponde al valor “caso de base”
de las variables de insumo con un
valor asumido de US$18 por barril de
petrdleo.

Se efectud un andlisis de
sensibilidad para las tasas de salida
forzada, los escenarios de mante-
nimiento, los costos de combustible,
las reservas rodantes y los costos de
racionamiento. Se determing que
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solamente los costos de combustible
y los costos de racionamiento tenian
impactos significativos en los costos

marginales. Se supuso que los costos
de racionamiento se elevaban a

US$150/MWh, de acuerdo con los
estudios recientemente Uevados a
cabo en Colombia y Brasil, cuando el
racionamiento estd por debajo de 2%,
lo que ciertamente es el caso en
Guatemala, -

Se observé que, st ¢l precio
del petréleo aumenta de US$18 a
US$25 por barril, el costo marginal
medio en 1996 sube de US$32 a
US$52/MWh. La Figura 3 propor-
ciona, para el caso de base, los costos
marginales para Ias horas pico y fuera
de pico y las estaciones secas y
himedas para periodos bimensuales
de 1996. Tomando en cuenta es0s
valores, la siguiente estructura es
apropiada para los costos marginales
de energfa en US$/MWh:
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Estacidn
Periodo Seca Hiimeda
Pico 36 33
Fuera de pico 2 26
Se debe observar qiue, debido

a que la cogeneracién a base del
bagazo de Ia cafia de azicar se efec-
fia durante Ia cosecha, que coincide
con el periodo seco de diciembre a
abril, se introduce una diversidad
oportuna con la generacién hi-
dréulica,

52  Costos marginales de
capacidad

Se determinaron los costos
marginales de capacidad a base de los
costos anticipados de la unidad de
punta, una turbina de gas en Guate-
mala, menos las economias de
combustible obtenidas como resul-
tado de su introduccién en ia mezcla
de generacidn. Para cualquier afio

dado, el Costo Anticipado (CANT)
puede obtenerse con la siguiente
ecuacion:

CANT =(rec + om} * INV

donde INV es la inversién anual por
unidad (US$/kw), incluyendo los
intereses durante la construccidn;
“om” corresponde a los costos fijos
de operacién y mantenimiento anual;
y “rec” al factor de recuperacion de
capital:

rec={(a*(1+a)/(1+at-1)

donde “a” es la tasa de actualizacion
y “n” la vida de 1a unidad.

Si FEC son las cconomias
anuales de combastible obtenidas por
Ia anticipacién del equipo de carga
mixima, el Costo Marginal de
Capacidad (CMC) puede expresarse
como sigue:

CMC = (CANT - FEC)/(1 - FOR) *
(1-FLS)

donde FOR es 1a tasa de salida for-
zada y FLS la tasa de pérdida que to-
ma en cuenta el calor, el autocon-
sumo y las pérdidas de transmision,

Para el sistema de Guatemnala,
el CMC resulté ser US$40/kw,
repartido en base a la distribucitn
observada del racicnamiento en cada
uno de los perfodos horario-esta-
cionales (73% en los perfodos pico de
Ia estacion seca y 27% en los
periodos pico de la estacién himeda;
ningén racionamiento en los periodos
fuera de pico), como se indica a con-
tinuacion:

Costos Marginales
de Capacidad -

US$/kw

Pico, estacién seca 29
Pico, estacién hiimeda i1
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6. ASPECTOS CONTRACTUALES
Y LEGALES

El papel de los contratos de
cogeneracién es proporcionar a cada
parte las garantias necesarias para
vender y comprar 1a energia eléctrica

"para compartir los riesgos y
beneficios de manera equitativa. Los
riesgos especificos son para el
vendedor;

a. El riesgo de vender, debido a la-

existencia de solamente un com-
" prador.

b. El riesgo de pago, relacionado
£On pagos morosos o incumpli-
miento de pago,

c. Los riesgos politicos y regula-
dores, que se vuelven més graves
en los pafses en desarrollo por la
falta de organismos reguladores
independientes.

Los principales riesgos para el
comprador incluyen:

a. Elriesgo de comprar, es decir que
puede ser que Ia energia y/o capa-
cidad contratada no esté dispo-
nible cuande ¢l comprador la
necesita.

b. El riesgo de servicio: los cogene-
radores carecen de experiencia en
1a generaci6n de electricidad y la
calidad del servicio que suminis-
tran puede estar por debajo de las
normas requeridas por el com-
prador.

c. El riesgo de precio: al negociar
una tarifa, el comprador se sujeta
a condiciones econdmicas cam-
biantes que pueden afectar sus
costos marginales, de tal forma
que pueda terminar pagando
mucho mis por la energia y/o
capacidad adquirida de los
cogeneradores que la generada
POF suS Propios recursos.

Los consultores sugirieron
modelos de contrato que permiten
equilibrar esos riesgos entre los
compradores y los vendedores. Se
subrayd que no se puede cubrir o

reducir todos los riesgos con un

confrato pero que se puede hacerlos

aceptables con una estructura apro-
piada de tarifas.

Los consultores propercio-
naron recomendaciones adicionales
con respecto.a las disposiciones gene-
rales sobre los siguientes aspectos:

a. El contrato inicial debe ser bas-
tante sencillo, tal vez en forma de
un Memordndum de Enten-
dimiento, con la inclusidn de
puntos para equilibrar los riesgos.

b. Plazos contractuales: se sugirié
un plaze inicial minimo de diez
afios, con una posible renovacién
cada dos a cinco afios.

¢. Se recomienda fijar los precios en
base a los costos marginales,
ajustados periédicamente para
reflejar los cambios en los datos
de insumo. Para el contrato inicial
s¢ recomendd no incluir pagos
por capacidad, hasta que los coge-
neradores adquieran suficiente
experiencia y las empresas pibli-
cas que compran su electricidad
tengan suficiente confianza en
elios.

d. Responsabilidad tanto de los
compradores como de los vende-
dores con respecio a aspectos
técnicos tales como niveles de
voltaje, comunicaciones, estabi-
lidad, etc.

Frecuencia y forma de Ios pagos.

Multas cobradas por no cumplir

con las obligaciones contractuales

y formas de arreglar divergencias.

Se recomends 1a utilizacién de un

proceso de arbitraje para ese

propdsito por un comité especial
establecido para tal fin,

Mo

7. CONCLUSIONES

El establecimiento del Commité
Ejecutivo, asi como el frabajo dentro
del Comité, era esencial para ¢l éxito
del proyecto de cogeneracidn.
Aunque esta forma de implemen-
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taci6n requiere un esfuerzo adicional,

en contrasie con la forma usual de

consulioria, los resultados obtenidos
por el proyecto fueron mucho mejo-
1es que lo previsto, permitiendo asi
una mds completa apreciacién del
potencial de cogeneracién y de las
reformas institucionales necesarias
para aprovecharlo plenamente por
parte del Gobierno, las empresas
ptiblicas y e} sector privado,

Se pueden sacar las siguientes
conclusiones del presente estudio:

a. Existe un considerable potencial
para la cogeneracién en Guate-
mala que, si se desarrolla, podria
suministrar un porcentaje signi-
ficativo de los requerimientos de
energia eléctrica del pafs.

b. La mejor forma de aprovechar la
cogeneracién es mediante la
participacion del sector privado.

¢. El enfoque participativo ufilizado
en este proyecto resulié efectivo,
ya que facilité las negociaciones
contractuales de cogeneracion y
estimuld al sector privado a
aceptar la cogeneracion como una
nueva actividad productiva im-
portante y a las empresas piiblicas
para que Ia vean como un recurso
que se debe incluir en los planes
de expansion,

d. La necesidad de reformas institu-
cionales apropiadas (por gjemplo,
1a necesidad de establecer un
organismo regulador indepen-
diente) fue reconocida por todas
1as partes integrantes del Comité
Ejecutivo, incluyendo al Gobier-
no Nacional, y se procedié a
ejecutar esas reformas.

e. Se apreci$ mejor 1a napraleza de
los riesgos incurridos tanto por
los compradores como por los
vendedores, asf como los medios
para eliminar, reducir o compen-
sarlos en los confratos, con el fin
de lograr un adecuado equilibrio
entre los riesgos v los beneficios.
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e _Recofdemos que a energra es ia verdadera nqueza
- de los tiempos modemos. ‘Su obtencién esun

proceso caro. Debemos aprender a utilizaria. Este . B

- proceso de aprendlza;e es tan importante como.el.
descubrimiento de nuevas formas de energia.

' Remember that energy is the rea! weaith of our'_' Ha

“times. Obtaining energy is a costiy process. We

~'should learn how o use it well. This processof =
" awareness is as important as dsscovenng new -

forms of energy.
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1. INTRODUCTICN

- For less developed countries
(LDCs), electric energy is an impor-
tant factor for their economic devel-
opment. Most of these countries, how-
ever, are facing financial and organi-
zational problems that make it diffi-
cult for them to build new generation
capacity. Moreover, they have o
‘make tough choices as to the alloca-
tion of scarce resources to meet either
pressing social needs or the require-
ments of the electric power subsector.

Under these circumstances,
private sector participation appears as
an attractive option that provides the
necessary funds, without diverting
resources badly needed in other
socioeconemic arcas. Further advan-
tages derive from shorter lead times
needed to put new capacity on line
{two to three years), due to the nature
of the technology involved (usually
cogeneration and small hydro pro-
jects) and from faster decision-mak-
ing associated with the private sector,

In this article, we describe a
recent successful experience in
Guatemala involving the sale of

power generation based on sugarcane
bagasse to the national electric grid.
Emphasis is Iaid on aspects of impie-
mentation that we feel made sub-
stantial contributions to the project’s

SHCCCSS,

2. THE GUATEMALAN POWER
SUBSECTOR

Guaternala has an abundance
of natural energy resources, including
hydroelectric, geothermal, and biogas,
There are some proven reserves of oil
and natural gas. The couniry, howev-
er, is a net oil importer.

The Guatemalan power sub-
sector is made up of the following
ingtitutions:

a. The National Electrification
Institute (Instituto Nacional de
Flectrificacion - INDE), the state-
owned national utility, in charge
of power generation, {ransmission,
and distribution in all but three of
the most densely populated
provinces. INDE generates about
95% of the national total and dis-
tributes close to 17% of overall
consumptiott, Of INDE’s instatted

capacity of 694 MW, 488 MW are
hydro and the rest (206 MW) are
thermal. INDE coordinates with
the Ministry of Energy and Mines
{(Ministeric de Energia y Minas -
MEM) the establishment of elec-
iricity tariffs.

. The Electric Energy Utility of

Guaternala (Empresa de Energia
Eléctrica de Guatemala - EEGSA)
was a privately owned utility until
1972, at which time 92.5% of its
stock was acquired by the
Government and transferred to
INDE. EEGSA, however, still
operates as a private company,
being predominantly a distribution
uiility (its sales account for 80%
of the national total), with 95 MW
of installed thermal generation.
Its clients are concentrated in
the most developed areas of the
country.

. Municipalities and investor-owned

utilities, of small size and some
generation capacity, which mostly
buy from INDE.

-MEM plays an important

mediating role between the utilitics, In
the previous administration, under

*  The success of this project required the cooperation of the executive and technical personne] of all parties volved. The authors would like to
especially thank L. Ortiz of the MEM, G, Obiols and F. Oroxom of INDE, R. Santizo and E. Barvientos of EEGSA, L. Céceres of the Sugarcane

Growers, and R. Figuerca of the USAID mission in Guaternala for their valuable contributions.
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which this project was implemented,
the Minister was also the Executive
President of INDE and President of
the Board of Directors of EEGSA. At
present, however, there does not exist
an independent regulatory body with
the authority to settle differences
between the utilities and independent
producers.

Out of an estimated total gen-
eration of 2384 GWh in 1990, about
95% is hydro, with close 0 65% com-

ing from a single project, Chixoy,

with an annual regulation. The other
hydro projects mainly have daily reg-
ulation. There are two very well-
defined seasons: the dry season, from
November to May and the rainy sea-
son, that inclades the rest of the year,
Thermal generation is based on

imported oil.
3. PROJECT FORMULATION

Private sector participation in
electric generation is not new, even
for less developed countries.
Cogeneration (simnitaneous produc-
tion of sicam and electricity in indus-
trial processes) took off in the U.S.
with the implementation of the Public
Utilities Regulatory Policies Act
(PURPA) in 1978, which promoted
private sector involvement in power
generation. Cogeneration benefits
became widely appreciated and many
countries followed the American lead.

Guidelines for the Guatemalan
National Energy Plan were formulat-
ed at the beginning of 1986 and
specifically included cogereration by
the private sector as an alternative to
be studied and promoted. A law was
approved on January 8 of the same
year allowing and providing legal and
economic incentives for generation
based on new and rencwable
resources. Later on, INDE, MEM and
the Inter-American Development
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Fuidelines for the
Guatemalan
National Energy
Plan were
formulated af the
beginning of 1986
and specifically
included
cogeneration by the
private sector as an
alternative o be
studied and
promoled

Bank (IDB} consultants identified the
sugarcane industry and small hydro
projects as the main candidates for pri-
vate sector participation and made
preliminary estimates of the potential
of both resources. According o these
studies, the sugarcane industty can
install between 15 and 20 MW and
generate between 43 and 57 GWh per
year, with small investments and in a
short period of time. With further
investments (some US$58 million), 78
MW could be installed and 225 GWh
could be generated in about four
years. Long-term potential for this
type of cogeneration was estimated at
136 MW,

In 1589, the MEM requested
technical support from the United
States Agency for International
Development (USAID), and several
meetings took place in which it was
agreed to perform fechnical studies to
formally include private sector
involvement in the electric industry,

with the following concrete objec-
tives: :

a. To develop a methodology for
determining appropriate sale
prices for electricity produced by
cogeneralors, So as (0 maximize
benefits for society as a whole.

Te produce general guidelines for
sefting up contracts between pri-
vate producers and efectric wtifi-
tes.

¢. To train local ntility personnel.

=3

4 PROJECT METHODOLOGY

To achieve the objectives laid
out in the previous section, it was
decided to, base prices for the buying
and sciling of electricity on short-run
marginal costs, determined on the
basis of the existing expansion plan
for the National Interconnected
System (SNI). In cooperation with
INDE, EEGSA and MEM, the consul-
tants carefully reviewed the data and
models used to produce the expangsion
plan. An appropriate computer pro-
gram was then selected for marginal
cost analysis, and costs were estimat-
ed. Finally, the language and the con-
tent of the contracts for the sale of

* energy and/or power were suggested,

on the basis of experiences in other
countries, especialtly in the United
States. Training for utility and private
sector personnegl was provided along
the way.

The project’s implementation
was supervised by an Executive
Committee that included representa-
tives of MEM, USAID, INDE,
EEGSA, the sugar industry, and the
consaltants, Decisions were discussed
and made by the Executive
Committee. The team of consultanis
was always available to all parties and
was perceived by them as indepen-
dent, neutral, and technically compe-
tent, This was essential for the pro-

=
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ject’s success. This set-up allowed
interested parties to gain a more con-
crete and realistic understanding of
cogeneration and private involvement
in the power subsector. The public
sector started viewing cogeneration as
an important resource to be considered
in its expansion plarns, and the private
sector began to accept it as a new pro-
ductive activity, insiead of just an
addition to existing processes.

- The participative approach that
was used included discussion and
approval by the Executive Committee
of data needed for marginal cost anal-
ysis. Agreement was then obtained on
the methodology for determining
marginal costs, It was emphasized that
marginal costs are only a guideline to
be used in contractual negotiations
and that risks for both selfers and buy-
ers had to be balanced and reflected
in the tariffs. Success of cogeneration
in developing countries largely
depends on the existence of an appro-
priate institutional framework and
consensus on the methodologies and
results of the planning process by all
interested parties. This was accom-
plished in Guatemala by ensuring the
involvement of representatives of gov-
emment, utilities, and the private sec-
tor in all project phases and decision
making, through the Executive
Committee.

This project is best understood
in terms of the Appreciation-
Inflrence-Control (AIC) framework,
introduced and used extensively by
William E. Smith of Organization for
Development - An International
Institution (ODII), based in
‘Washington, D.C, A brief introduction
0 Smith’s ideas is provided below.

A project can usually be divid-
ed into three phases. In the fisst, the
“appreciation” phase, a common base
for understanding the project’s reali-
ties and possibilities is established

arnong alt parties involved. In the sec-
ond “influence” phase, the guidelines
produced by the first phase are adopt-
ed by a relatively small group of peo-
ple, who represent the inferests of all
the stakeholders and act as intermedi-
aries between the group as a whole
and each stakeholder, Only the third
“conirol” phase deals specifically with
technical work and implementation,

In Guatemala, the “apprecia-
tion” phase took place during project
formulation. The group that conducted
the “influence” phase was the
Executive Commiltee.

The “control” phase was large-
ly executed by the consultanis and the
planning staff at INDE. This phase
involved continuous dialogue with the
Executive Commitiee: initially, the
data needed for marginal cost analysis
were discussed and approved by rep-
resentatives of the interested parties on
the Commiftee, Agreement was then
obtained on the methodology for
determining marginal costs. It is
important to point out that most rec-
ommendations and conclusions came
from within the Executive Committee.
This was essential for the project’s
SUCCESS.

The importance of the “infla-
ence” phase cannot be overempha-
sized, particularly for “influence” cul-
tures, like the Latin American. Asian
cultures, however, are predominantly
“appreciative”, and Nordic cultures
mainly focus on “control”. As noted
by Smith, most projects fail because
managers are (0o quick to jump from
a partial understanding of the issues
(incomplete appreciation) to the
implementation of decisions (control),
disregarding the middie ground that
ensures support and commitment from
people with the power to affect
results. Bookshelves at utilities and
mimnistries are littered with reports that
are generally technically sound but

totally ignored by the people who are
expected to berefit from them, due o
the failure of their authors to give
proper importance to the “influence”
phase.

5. DETERMINATION OF
MARGINAL COSTS

In this section, we briefly
explain the procedure used to deter-
mine short-run marginal energy and
capacity costs, to be used in contract-
al negotiations between the utilities
and private generators. Using
marginal costs, hourly-seasonal tariffs
can be calculated according to the sea-
son (dry or rainy) and the period of
the day (peak or off-peak).

51  Generation Marginal Costs

An analysis of the Guatematan
foad curve reveals the existence of a
fairly pronounced four-hour daily
peak between 18:00 and 21:00 (Figure

. 1). As expected, loads on weekends

and holidays are lower than on regular
weekdays. There is no other pro-
nounced seasonality in the demand.
There is, however, a strong seasonali-
ty in hydro generation, depending on
whether you are in the dry or in the
rainy season., Al of this points
towards the existence of four hourdy-
seasonal periods for marginal costs,
depending on the season and on
whether the hourly period is peak
(regular weekday from 18:00 to
21:00) or off-peak (all other hours). A
tariff structure based on these
marginal costs will send appropriate
signals to both consumers and cogen-
erators.

The presence of a large hydro-
electric project in the Guatemalan sys-
tem (Chixoy), with annual regulation,
suggests the need to utilize an optimal
dispatch algorithm (most likely based
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on stochastic dynamic programming),
to determine optimal release policies
and the value of water as a function
of reservoir contents. A model that
simulates hydro inflows can then be
used to determine averages for each
period of the planning horizon.
Marginal costs for each segment of
the load duoration curve can thus be
obtained from these results.

For this study, however, such a
dispatch algorithm was not available
and, due to time and budget con-
straints, it was not possible to develop
or adapt a suitable one. Due to the
tight supply situation in Guatemala,
however, it was evident that the opti-
mal policy was for Chixoy to produce
the maximum energy, in keeping with
its physical and electric constraints,
with the reservoir starting full at the
beginning of the dry season and
attaining its lowest level at the begin-
ning of the rainy season (first ten days

60 & Revista Energética

of June). Furthermore, due to the rela-
tively small size of Chixoy’s reservoir,
compared to its inflows, the best poli-
cy during the ratny season is 1o gener-
ate as much as possible (during all the
years of Chixoy’s operation, spilling
has been present), During the dry
months, an optimal policy will gener-
ate close to the same amount all
months (there is no seasonality in the
demand), so that the reservoir will be
near empty at the end of the dry sea-
son, Using these guidelines, it was
possible to simulate Chixoy’s opera-
tion under several hydrologies (100
were used, both historical and synthet-
ical) and to obtain hydro generation
values ronghly corresponding to high,

. model that
simulates hydro
inflows can then be
used to determine

medium, and Iow inflows, with

known probabilities of occurrence. @g}ez:'ages f. or each
Generation of run-of-the-tiver hydre  ppeFiod of the
projects was obtained for the same D Z&F&ﬁiﬁg bortzon
inflows,
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Once the hydro generation is
found, thermal generation and
rationing costs determine marginal
costs. A computer program with good
moadeling of commitment and dispatch
is well suited for this purpose. The
Load Management Strategy Testing
Model (LMSTM) was chosen for this
reason, since it permits a high level of
detail and accuracy in marginal cost
calculations. First, LMSTM dispatch-
es hydro generation to levelize the
load (peak-shaving). Then, thermal
generation is optimally committed and
dispatched, simulating a wide variety
of outage conditions. Marginal costs
for each hour correspond o the incre-
mental cost of the Iast, most expensive
segment of the Iast unit dispatched for
the hour (units are dispatched by order
of merit). Rationing is represented as a
thermal unit with a high incremental
cost.

in

Average short-ran marginal
cosis were obtained for each year
from 1990 until 2000, for bimonthly
periods of each of these years and for
the peak and off-peak (weekday and
weekend) hours of the bimonthly peri-
ods, Figure 2 provides yearly marginal
costs under each of the three hydro-
logical conditions and average
marginal costs, The importance of
hydro generation for determining
marginal costs in the Guatemalan sys-
tem should be emphasized.

Figure 2 indicates that
marginal costs increase after 1990,
due to increases in demand, until
1993, at which time 59 MW arc added
1o the system. They remain fairly sta-
ble between 1994 and 1996, indicat-
ing that a balance between supply and
demand has been achieved, start
increasing again after 1996, reaching a
peak in 1997, and finally decrease 10

e e————L e A b ———— e
T R ]
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about US$30/MWh around the year
2000. The year 1996 was chosen for
the marginal cost analysis, sinceitis a
period of sapply-demand balance and
therefore can be assumed to corre-
spond to an optimal level of genera-
tion capacity. Figure 2 indicates a
“base-~case™ value of input variables,
with an assumed value of US$18 per
barre] of oil.

A sengsitivity analysis was con-
ducted for forced outage rates, mainte-
pance scenarios, fuel costs, spinning
reserves, and rationing costs. It was
determined that only fuel and
rationing costs exerted substantial
impacts on marginal costs. Rationing
cosis were assumed to be
US$150/MWHh, in accordance with
studies recently conducted in
Colombia and Brazii, when rationing
is less than 2%, which is certainly the
case in Guatemala.

It was noticed that, if the price
of oil increased from US$18 to US$25
per barrel, the average marginal cost

" in 1996 would rise from US$32 to

US$52/MWh. Figure 3 provides, for
the base case, marginal costs for peak
and off-peak hours and dry and rainy
seasons for bimonthly periods of
1996. In view of these values, the fol-
lowing is an appropriate structure for
marginal costs of energy in terms of
US$/MWh:

Season
Period Dry Rainy
Peak 36 33
Off-peak 32 26

It should be observed that,
since generation based on sugarcane

‘bagasse takes place during the har-

vesting season and therefore coincides
with the dry period from December to
April, a welcome diversity with hydro.

generation is introduced. <




USS/MWH

FIGURE 3
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5.2 Capacity Marginal Costs

Capacity marginal costs were
calculated using the anticipation costs
of the peaking unit, a gas turbine in
Guatemala, minus fuel economies
obtained as a result of its introduction
into the generation mix. For a given
year the anticipation cost (CANT)
may be obtained as follows:

CANT = (rec + om) * INV

where INV is the annual unit invest-
ment (US$/kw), including the interests
during construction; “om™ corre-
sponds to fixed annual operation and
maintenance costs; and “rec” to the
capital recovery factor:

rec=(a*(1+aM/((1+a"-1)
where “a” is the discount rate and “n”

the unit life.
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If FEC are the annual fuel economies
obtained by the anticipation of the
peaking equipment, the capacity
marginal cost (CMC) can be
expressed as follows:

CMC = (CANT - FEC)/((1 - FOR) *
(1-FLS)

FOR being the forced outage
rate and FLLS a loss rate that takes into
account heat, self-consumption, and
transmission losses.

For the Guatemalan system,
CMC turned out to be US$40/kw,
which were distributed on the basis
of observed distribution of rationing
in each of the hourly-seasonal periods
(73% in peak periods of the dry
season and 27% in peak periods of
the rainy season, but no rationing in
off-peak periods), as follows:

Capacity Marginal Costs

US$fkew
Peak, dry season 29
Peak, rainy season 11

6. CONTRACTUAL AND LEGAL
ASPECTS

The role of cogeneration con-
tracts is to provide each party with the
necessary goarantees to sell and buy
power, in order to share risks and ben-
efils in an equitable manner. The spe-
cific risks for the seller include:

a. Selling rigk, due to the existence
of essentially one single buyer.

b. Payment risk, stemming from
nonpayment Or arrears.

c. Regulatory and political risks,
aggravated in LDCs by the
absence of independent regulatory
agencies.

The main risks for the bayer

a. Buying risk: contracted energy
and/or capacity might not be avail-
able when the buyer needs it.

b. Service risk: cogenerators usually
lack experience in power genera-
tion, and the quality of service that
they provide might be below the
standards needed by the buyer.

c. Price risk: by negotiating a tariff,
the buyer is subject to changing
economic conditions that might
affect his marginal costs, so that
he might end up paying much
more for energy and/or capacity
acquired from cogenerators than
for energy obtained from his own
IESOnIces,

The consultants suggested
contract models that allowed balanc-
ing these risks between bayers and
sellers. It was emphasized that not all
risks can be covered or reduced by a
confract but that they can be made

e ——
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acceptable by an appropriate tariff
structure.

Further advice was provided
by the consultants regarding general
provisions on the following aspects:
a. The initial contract should be fair-
1y simple, perhaps in the form of a
“Memorandum of Understand-
ing”, including items for risk bal-
ancing.

A minimum initial contract term
of ten years was suggested, with
possible renewal every two or five
years.

Prices should be set on the basis
of marginal costs, adjusted period-
ically to reflect changes in the
input data. It was recommended
that the initial confract not include
capacity payments, until cogenera-
tors gain sufficient experience and
the utilities purchasing their power
develop greater trust in them,

The responsibility of both buyers
and sellers regarding technical
aspects like voltage levels, com-
munications, stability, etc., shonld
be established, '

e. The frequency and form of pay-
ment should be determined.

Fines for failure to fulfill contrac-

&

o

o

™

tual obligations should be includ-
ed, and arbitrage was recommend-
ed for setling disputes with an ad
hoc commitiee especially set up
for this purpose.

7. CONCLUSIONS

Setting up and working with
the Executive Committee was funda-
mental for the success of the cogener-
ation project. Aithough this mode of
implementation required additiona}
efforts, compared to the usaal way in
which consulting is conducted, the
results obtained by the project were
much better than what had been antic-
ipated, allowing for a more complete
appreciation of the potential of cogen-
ération and of the institutional reforms
needed 1o take full advantage of this
potential, by the government, the utili-
ties, and the private sector,

The following are some specif-
ic conclusions that can be drawn from
this study:

a. There is congiderable potential for
cogeneration in Guatemala that, if
developed, could provide a signifi-
cant perceniage of the country’s
toial power needs.

T T O T e S Ty T e SN O AT R P N IR ER YRy

b, The best way to take advaatage of
cogeneration is through private
sector participation.

¢. The participative approach taken
in this project proved to be effec-
tive in facilitating cogeneration
contractual negotiations and in
encouraging the private sector to
accept cogeneration as an impor-
tant new productive activity and
the utilities to think of it as a
resource to be included in its
expansion plans.

d. The need for appropriate institu-
tional reforms (for example, the
necessity of setting up an indepen-
dent regulatory body) was recog-
nized by all parties of the
Executive Committee, including
the National Governmerit, and
steps were taken to implement
these reforms.

e. A greater appreciation of the
nature of the risks incurred by
both buyers and sellers, as well as
the means to ¢liminate, reduce, or
compensate for them in the con-
tracts so as (o achieve a proper
balance between risks and bene-
fits, was achieved.
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Eeeesﬁtm@é proteger el medio ambiente

~ We have to protect the egwimmemﬁ, ) -

Nuestros paises deben estar dispuestos a enfrentar el reto de la
produccién y utilizacitén de la energia con el menor impacto .
ambiental.

Our countries should be ready to take up the challenge of producing
and using energy with the least emrironmental impact

El uso racional y la preservacion de los bosques tropicales es un
problema de gran interés regional.

The rational use and conservation of tropical forests is a major
regional issue.

La pobreza, que es la expresién méis perniciosa del subdesarrollo, es
la principal causa de dafios ambientales en nuestra Region,

Poverty, which is the most pernicious result of unden development,' ig
the main cause of environ.mental damage in our Region _

Ameérica Lating y El Caribe han venido colaborando positivamerndie |
para proteger el medio ambiente mundial, desarrollando sus
recursos energéticos no contaminantes, como los hidroeléctricos.

Latin America and the Caribbean have been collaborating positively
to protect the world's environment, developing non-polluting energy
resources, such as hydropower.
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BENEFICIOS DE LA PARTICIPACION
DEL SECTCR PRIVADO EN LA
INFRAESTRUCTURA PUBLICA

En los tltimos afios, las per-
sonas implicadas en los proyectos
de infraestructura han identificado
varios elementos que el sector
privado puede ofrecer al sector
piblico y que el sector piblico
estard esperando. Uno de esos
elementos es el rendimiento. Si el
sector privado puede realmentie
mejorar ¢l rendimiento del sector
publico debido a las presiones
competitivas que se aplican para su
funcionamiento, es evidente que
este mejoramiento serd muy
atractivo para el gobiemo anfitrion.

Ademds, las responsabi-

- Hdades que de otra manera serfan
asumidas por ¢l sector piblico
pueden transferirse al sector pri-
vado, El alcance de esta transfe-
rencia es realmente un tema que
debe ser negociado pero gran parte
de la responsabilidad serd asumida
por el sector privado durante la
constreccion y operacion.

Un elemento firal es la
“adicionalidad” (el efecto positivo
que tiene un proyecto exitoso para
la implementacién de futuros
proyectos similares). Usualmente se
refiere a la adiciomalidad en
términos de financiamiento y si la

ejecucion de un proyecto BOQT
{Build-Own-Operate-Transfer, o sea
constryir, poseer, operar y irans-
ferir) incrementard el niimero de
proyectos que se desarrollan en un
pais anfitrién particular. Pero
adicionalidad también significa
aumentar los recursos humanos
disponibles, tanto en la actualidad
mediante asistencia al pais anfitridn
en sus planes y brindando al
personal mismo del pais anfitridn la
experiencia para que pueda operar
tal proyecto en el futuro. Eso seria
el significado de una “T” adicicnal
en la sigia BOOTT. La “T” adicio-
nal significa “iraining”, o.sea capa-
citacidn, y serd un elemento muy
importanie para los pafses en
desarrolio.

ASIGNACION DE RIESGO

La primera cosa en la que
usualmente se fijan los abogados ¢s
Ia estructura del proyecto; pero los
asesores financieros, los gobiernos
y, de hecho, el sector privado tienen
que fijarse en la asignacién del
riesgo. El riesgo puede dividirse
efectivamente en dos categorias.
Existe el riesgo y'la ganancia, es
decir la relacién riesgo versus
retorno, y existe el elemento de sélo

‘riesgo.

La asignacién de riesgo

*  Coordinador, Unidad de Proyectos Principales, McKenna & Co., Londres
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requiere mucho tiempo y planifi-
cacion. Es importante en el sector
piblico, asi como en el privado,
contar con consultores financieros y
técnicos apropiados. El tema crucial
es determinar c6mo se puede asig-
nar los riesgos en la mejor forma
para lograr los objetivos deseados.
Los riesgos de construccién y
operacion, los riesgos de divisas, los
riesgos de fluctaacién y los riesgos
de inflacién tienen que ser todos
tratados, asf como los riesgos
excepcionales como los de fuerza
mayor. “Fuerza mayor” es un
término legal muy conocido pero
los riesgos que realmente repre-
sentan permanecen indefinidos.
Nadie puede saber con certeza lo
que pasar4 realmente si se inicia una
guerra o si hay una insarreccién. Sin
embargo, todos estos riesgos tienen
que ser colocados en una parte y la
distribucién de riesgos normalmente
tiene implicaciones para el costo del

.proyecto. Si el gobierno acepta

parte del riesgo, el costo (el bene-
ficio exigido por el sector privado)
puede disminuirse. Si el sector
privado tiene gue asumir parte del
riesgo, los costos aumentan.

- Toda una serie de riesgos
deben ser considerados y asignados
enire las varias partes implicadas, es
decir los auspiciadores, el gobiemno
y las agencias de concesién. Esta
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asignacién es un elemento vital que
debe realizarse antes que los
equipos de abogados se involucren
en un proyecto. Los abogados
pueden contribuir pero se necesita
un enfoque claro desde el principio,
Se requiere que gente con expe-
riencia participe en las primeras
fases de estos proyectos, tanto de
parte del pafs anfitrién como de los
sectores privados involucrados.

ESTRUCTURA DE PROYECTO

La estructura de los contratos
concatenados en un proyecto tipico
estd indicada en la Figura 1. No es
una matriz perfecta; de hecho, no
existe ninguna matriz perfecta. A
medida que las discusiones se
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desarrollan, las partes identifican
sus propias posiciones y definen un
esquema. De manera general, los
elementos reflejados aquf también
estan reflejados en otros proyectos
pero no obligatoriamente en la
mistha forma.

Gobierno. El gobierno otor-
gard una concesién a la empresa del

- proyecto. El acuerdo de concesidn o

una combinacién del acuerdoe de

.concesién y la legislacién estable-

cerdn las obligaciones y beneficios
que el gobierno anfitrién propor-
cionari a la empresa del proyecto.
Si el proyecto, como el Eurotiinel
entre Inglaterra v Francia, corre
entre dos paises, habrd un tratado
entre fos dos gobiernos y puede ser
que la concesién sea otorgada por

dos gobiernos a dos empresas,

Accionistas. Puede haber
dos grupos de accionistas impli-
cados en el proyecto. Los accio-
nistas iniciales, es decir los aus-
piciadores, han respondido a un
licitacién del gobierno anfiiridn
para presentar una oferta 0 han
desarrollado un esquema propio que
ellos piensan debe ser adoptado por
el gobierno. En el caso del cruce del
Puerto Oriental en Hong Kong, la
empresa Kumagai Gumi llevé la
idea al gobierno y el gobierno
mostré interés pero requirié un
licitacién competitiva. Luego, la
oferta de Kumagai Gumi gané la
licitacién y el contrato le fue
adjudicado. Por otro lado, el consor-
cio que desarrolfd primero la idea
del puente Dartford-Thurrock, que
cruza el rio Tamesis en Inglaterra,
no logré presentar la oferta gana-
dora. Es uno de los riesgos enfren-
tados por una empresa que desarro-
1ia un concepto original. ‘

Los accionistas del consorcio
ganador subscriben un “acuerdo de
accionistas” que rige la relacién
entre ellos y describe cémo serd’
administrada la empresa del pro-
yecto. Curando, como sucede
frecuentemente, el contratista es un
accionista en la empresa del
proyecto, existe un posible conflicto
de interés entre su papel como
contratista y su papel de inver-
sionista. Tal conflicto es congide-
rado en una forma diferente a la del
simple enfoque de adversario que se
utiliza en Ila industria de la
construccién, especialmente en los
Estados Unidos y el Reino Unido.
Se adopta usualmente un enfoque
més bien de colaboracién entre los
accionistas, dentro del cual se
manejan los varios intereses de los
contratistas. Este enfoque refleja Ia
necesidad de confianza, elemento
esencial en los proyectos BOOT.

Contratista. A menudo, el
contrato entre ¢l contratista vy la
empresa del proyecto es un contrato
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{ acuerdo de concesiton o una

combinacién del acuerdo de concesién y la
legislacion establecerdn las obligaciones y
beneficios gue el gobierno anfitriéon propor-
cionard a lo empresa del proyecio

de diseflo y construccién a precio
fijo, lo que reduce algunos de los
riesgos. El financiamiento se vuelve
mds fécil st el contratista asume la
responsabilidad del riesgo de
disefio, porque el contratista usual-
mente asume riesgos para un
periodo mds prolongado de 1o que
haria con un contrato standard de
construccién. Bajo este dltimo, la
responsabilidad del contratista
puede ser de ires a doce afios, sujeto
al perfodo de limitaciones legales.
Por otro lado, en varios proyectos
BOOT, se ha solicitado a los contra-
tistas que asuman el riesgo por al
menos 1a vida de la deuda comercial
o hasta por la vida de la concesidn,
generalmente de 20 a 25 afios.
Abastecedor de Eqnipos. El
abastecedor de equipos funcionari
. como subcontratista para el contra-
tista durante la fase de construccion.
El abastecedor debe también subs-
cribir un conirato para suministrar
las piezas de repuesio duranie la
vida del proyecto o al menos
durante Ia vida inicial def proyecto a
un precio razonable. Se ha sugerido
que equipos de segunda mano
pueden utilizarse para reducir los
costos de capital. Si existe cualquier
dificultad o no en el nso de tal
equipos depende de si el abaste-
cedor de los equipos rehabilitados
usados esti preparado para propor-
cionar alguna garantia acerca de Ia
vida 4til de los equipos mencio-

nados. Evidentemente, existen otras
desventajas en utilizar equipos
usados, tales como su eficiencia
inferior de operacién ¢n compara-
ci6n con equipos nuevos. Sin
embargo, el costo considerabie-
mente reducido de capital seria una
ventaja notable. En los proyectos
BOOT, la tecnologia ya compro-
bada es preferible; si la planta
funciona en un iugar, probable-
mente funcionara bastante bien en
otro. Los eguipos basados en una
tecnologia no comprobada lieva
consigo riesgos que producen
nerviosismo tanto en ¢l .gobierno
como enire 1os prestamistas.
Operador de Planta. El
operador de planta también debe
involucrarse en el proyecto desde el
principio porque puede realizar una
gran coniribucidn al proceso de
disefio, para ayudar a asegurar que
la planta sea operada en la forma
mas eficiente, tomando en cuenta
1as restricciones de costo.
Prestamistas. Si los
accionistas han contribuido un
capital limitado, 10s prestamistas
estardn proporcionando grandes
cantidades de dinero. Los acnerdos,
por lo tanto, deben también satis-
facer sus necesidades. Los presta-
mistas normalmente requicren un
acuerdo de combustible a largo
plazo para asegurarse que la planta
realmente producird electricidad, A
veces, sin embargo, un enfoque

i —— -t
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innovador hace que tal acuerdo sea
innecesario. En un proyecto
propuaesto para las Filipinas, por
¢jemplo, ¢l gobierno suministrara el
combustible v 1a planta de energia
actuard, en efecto, como una planta
de procesamiento tomando el
combustible y convirtiéndolo en
electricidad. Este enfoque tiene
algunas ventajas en términos de
tarifas y en algunas circunstanciag
puede ser muy atractivo.

Compradores. Para los
prestamistas, el acuerdo sobre el
retorno es el mas importante, ya que
traia de su preccupacion de que
habra ingresos generados del
proyecto para pagar ia deuda; a los
inversionistas les gustarfa también
tener la seguridad de que realmente
van a recibir un dividendo sobre su
capital,

Seguro. Aunque la asigna-
cién de riesgo es esencial, el seguro
puede atenuar algunos de los
tiesgos. Por ejemplo, el seguro por
suspensidn de trabajo usualmente es
disponible para suministrar fondos
por al menos un periodo si hay
averias de planta o de maquinaria
que reducen la capacidad dispo-
nible, Por otro lado, cuando se trata
de vias con peajes y otros proyectos
de ingenieria, parece que el
mercado se resiste a la idea de
suministrar un seguro contra daflos
por defectos imprevistos. Sin esa
clase de seguro, serfa dificil tener
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i sector privado
fiene varias
preocupaciones
especificas acerca
del ambiente fiscal y
normaitive para lo
viabilidad de un
proyecte BOOT

una cobertura por suspensién de
trabajo ya que no habria ninguna
poliza a la cual se la podria anexar.
Por lo tanto, desde el principio es
htil tener asesores de seguro para
determinar cudndo se podria obtener
un seguro para disminuair los
riesgos. Se necesitan asesores de
seguro también para determinar el
impacto de cualquier requerimiento
de obtener un seguro en el pafs
anfitrién, en términos de reaseguro
y cldusulas “cutthrough” (de
cobertura adicional) en los contratos
de financiamiento. Finalmente, ¢l
gobierno fambién necesita asesores
de seguro para determinar para
cudles de los riesgos bajo su res-
ponsabilidad se puede conseguir
una cobertura de seguro.

Asi, 1a estructura del pro-
yecto generalmente incluye todos
esos elementos, pero los papeles de
los participantes y las relaciones
entre ellos varian de proyecto en
proyecto. Tanto para el gobierno
anfitrién como para las partes del
sector privado, es importante con-
siderar la asignacién de riesgo
cuidadosamente antes de armar el
paquete del proyecto.

Una simple planta de energfa
eléctrica puede servir de ejemplo de
cémo los elementos de la estructura
de proyecto pueden unirse y
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adecuarse en un proyecto de energia
del sector privado. La planta de
energia eléctrica requerird com-
bustible, como gas o carbdn mine-
ral, para hacer funcionar los
generadores. Hay ia linea de trans-
mision de propiedad de la empresa
eléctrica en ¢l pafs anfitrién; el
operador y ¢l personal son del
sector privado. “Con viento en popa
y mucha suerte”, se producird la
energia eléctrica con tarifas
apropiadas, para que no s¢ aplique
ninguna sancidén. El proyecto
comprenderia todo un pliego de
contratos. Existe un contrato de
suministro de gas o carbén mineral
a largo plazo, que es un acuerdo
entre el abastecedor y el conce-
sionario. Existe el acuerdo de la
entrega de la energia eléctrica, que
¢s principalmente entre la empresa
del proyecto y la empresa eléctrica
local.

Finalmente, existe un papel
para los abogados, que es intentar
ayudar a la gente juntar todos los
cabos sueltos del proyecto. Si se
presentan demoras, el papel del abo-
gado es presionar fuerte y rapida-
mente para que el proyecto cumpla
con el cronograma,

Se espera que todos estos
clementos brinden Ia base para un
esquema viable que permita al
sector privado participar en el
servicio eléctrico.

COSTOS

Los costos generales para un
esquema BOOT incurridos en el
proceso de conseguir los acuerdos y
armar todo el proyecto fluctian de
proyecto en proyecto. Estos costos
dependen principalmente del
gobiemno y de las parles implicadas.
Con proyecios del tipo BOOT, una
preoccupacidn de los participantes
del sector privado es un alto gasto
inicial sin ninguna seguridad de que
vayan a ganar el confrato o que el
proyecto se construya. Las negocia-

ciones a veces requicren dos afios.
Aungue no implica obligatoria-

.mente que habrd gente completa-

mente ocupada en el asunto durante
dos afios, €l costo incurrido ¢s muy
alto, ya que retener un equipo de ne-
gociadores puede costar US$25.000
por dia. Una vez que el arreglo
inicial esté armado, también existen
abogados para los prestamistas, para
los accionistas y para las otras
partes y asf 10s costos empiezan a
aumentar rdpidamente. Por lo tanto
es importante que todos los
participantes aprecien plenamente la
necesidad de facilitar el proceso.
Cuando las partes se enfrentan con
cualquier propuesta del otro Iado, es .
importante que empiecen a
interrogarse *“;Por qué no?” en vez
de “;Por qué?”.

APOYO DEL GOBIERNO

El sector privado ticne varias
preocupaciones especificas acerca
del ambiente fiscal y normativo para
la viabilidad de un proyecto BOOT.
Esas preocupaciones estan resu-
midas en una lista de referencia que
se presenta al final del articulo y son
discutidas en esta parte. La primera
preocupacién de los participantes
del sector privado en ¢l proyecto -
contratista, contratista de operacién
y mantenimiento (O&M), sumi-
nistrador de equipos, inversionista y
asesor financiero- con respecto a la
factibilidad de un proyecto BOOT
es si el gobierno, sus autoridades y -
las autoridades locales respetardn
las decisiones del gobierno. Un
proyecto BOOT requiere un fuerte
liderazgo tanto por parte del go-
bierno como por parte del sector
privado durante todas las etapas del
proyecto: las negociaciones, la
construccién y también durante Ia
operacién, es decir cuando ia planta
de energia eléctrica genera
electricidad. Es importante que
todos los organismos claves del
gobierno involucrados en el
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proyecto (los ministerios corres-
pondientes, las entidades fiscaliza-
doras, etc.) estén comprometidos en
apoyar al proyecto.

La siguiente preocupacién es
si el gobierno habrd sido ade-
cuadamente asesorado durante un
perfodo de tiempo sobre los meca-
nismos de los proyectos BOOT o si
dispondrd de los consultores finan-
cieros apropiados. Ei gobierno
_ necegita tener confianza de que el
sector privado esté proporcionando

una informacién apropiada y exacta. -

En el sector privado se considera
gue ¢l Banco Maundial podria
coniribuir en esa 4rea particular. Es
importante que Ios dos lados estén
en posiciones de negociacién mds o
menos equivalentes con ¢l fin de
desarrollar la confianza necesaria
para negociaciones exitosas. Desde
luego, los contratistas y abas-
tecedores prefieren tratar con gente
en el gobierno que realmente sepan
del tema, ya que mejora las posi-
bilidades de un resultado exitoso.

La tercera preccupacion es la
necesidad de buenos mecanismos de
comunicacién, incluyendo el trans-
porte. Por ejemplo, los honorarios
cobrados por Ios miembros de los
equipos de negociacién son nsual-
mente altos y fos costos para los
participantes privados aumentan
indebidamente si ticnen que desper-
diciar mucho tiempo en movilizarse
entre las reuniones, Debido a que

las negociaciones de cara a cara son
muy costosas, buenos sistemas de
comunicacién electrénica son vita-
les para preparar la base preliminar
antes que las partes s¢ reunan.
Luego, es critico que el
gobierno establezca un subcomité a
nivel del gabinete con autoridad
para agilizar los trdmites. Muchas
entidades pdblicas buscan proteger
sus intereses y derechos obstruyen-
do los intentos del sector privado de
participar en el desarrollo de una
infraestructura piiblica. Su tictica
usual es demorarse durante las
negociaciones. Frecuentemente y
con ¢l fin de frusirar el proyecto, en
las primeras ctapas, los ministerios
refieren a los negociadores por parte
del sector privado guc buscan
informacidn o asistencia a otra
aptoridad y protestan que el asunto
tratado estd fuera de su jurisdiccién,
A no ser que ¢l gobierno esté
dispuesto a coordinar sus esfuerzos
para que el equipo de negociadores
pueda tener respuestas razonables y
rapidas, 1a bucna voluntad esencial
del grupo del sector privado
desaparecerd deniro de la primera
semana de las negociaciones y
puede ser que se retiren del pro-
yeclo en una eiapa temprana para
evilar incurrir con gastos fuertes. La
preocupacion siguiente es si el
gobierno facilitard el proceso de
conseguir los consentimienios de
planificaci6n y los permisos legales

Una preccupacion es si el gobierno habrg
sido adecuadamenie asesorado duranie un
periodo de tiempo sobre los mecanismos de
los proyectos BOOT o si dispondra de los
consuliores financieros apropiados
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sin demora. En las etapas tempranas
del proyecto, eso es usualmente un
tema de preocupacién para el
contratista. Pero, en algunos pro-
yectos, un auténtico inversionista
industrial desempefia ese papel. Con
sus asesores financieros, estaria
preocupindose de los consenti-
mientos y permisos en una etapa
iemprana para asegurar que €sos se
finalicen aiin antes de involucrar el
contratista.

REMISION DE DIVISAS

Para los suministradores de
equipo y los contratistas O&M, la
viabilidad del proyecto también
dependera de l1a libertad para remitir
divisas. Ellos necesitan esa libertad
para cumplir con sus compromisos
contractuales relacionados con las
fechas establecidas para la termina-
cién y contar con la capacidad de
adquirir materiales y equipos y
contratar servicios técnicos fuera
del pais. Finalmente, los suminis-
tradores de equipo externo y contra-
tistas Q&M estardn preocupados
acerca de 1a remisién de fondos a s
pais de origen para cubrir los costos
generales incurridos en la oficina
matriz, asi como parte de las ga-
nancias.

LIBERTAD PARA IMPORTAR
MATERIALES Y EQUIPOS

Los suministradores de equi-
po extranjerc pueden aprovechar la
ventaja de las garantias del crédito
de exportacién, sujeto a la politica
vigente de Ia agencia de crédito para
el pais interesado. Suponiendo que
se impongan obligaciones contrac-
tuales bastante firmes sobre las
diferentes partes, los suminisira-
dores de equipo y los coniratistas
O&M tendrin gue saber al momen-
to de preparar sus ofertas si estardn
libres para importar materiales y
equipos y si esas imporiaciones
estardn sujetas a derechos ¢ impues-
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" tos no discriminatorios. Sin embar-
go, muchos paises en desarrollo
tienen dificuliades en aceptar esos
requerimientos debido a que los
consideran como una violacién de
su soberania y un perjuicio para la
competencia local y la calidad de
los productos locales. Alganos
gobiernos insisten gue los desa-
rrolladores utilicen productos loca-
les. Los manufactureros multinacio-
nales de materiales y equipos pue-
den estar dispuestos a aprovechar
los buenos insumos locales. Sin
embargo, el contratista principal que
asume la responsabilidad para
construir la planta puede estar
preocupado que el equipo de pro-
duccién local no sea tan confiable y
que el compromiso de los suminis-
tradores locales no sea tan fuerte co-
mo, digamos, una empresa intema-
cional que estarfa buscando pedidos
sirnilares en otros proyectos en el
extranjero. Ademds, los agentes
financieros mismos pueden estar

- preocupados que el equipo produ-

. cido localmente no sea tan confia-

ble, pero parte de ese problema pue-

de ser solucionado con un seguro. Si
los aseguradores no estdn dispuestos

a asegurar ¢l producto local,

entonces se debe evidentemente
dejar de lado los productos locales.
Cuando hay abastecedores
1inicos para insamos claves, tales
como el cemento o el acero, los res-
ponsables del desarrollo del pro-
yecto estarn preocupados acerca de
obtener el apoyo del gobierno para
la asignacién de suficientes su-
ministros. Este apoyo es particu-
larmente importanie en los pafses
con planes ambiciosos de desarrollo,
donde los suministros locales
pueden ser insuficientes. En vez de
asegurar que un suministro local
suficiente sea asignado al proyecto,
se puede permitir 1a importacion de
esos bienes. Los inversionistas de
proyecto deberdn establecer en las
negociaciones avanzadas que se les
suministren  ¢s0s bienes a precios
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no discriminatorios.

UTILIZACION DE LA MANO DE OBRA
LOCAL

Cada condicidn impaesta que
no sea de naturaleza financiera hace
gue el proyecto sea menos atractivo
y también menos capaz de ser
financiado, segiin el pais interesado.
El contratista O&M, por ejemplo,
necesita tener su propio personal de
supervision en el sitio para informar
a la oficina matriz, Condiciones
contractuales que requieren que el
contratista O&M utilice una fuerza
laboral local en detrimento del

contrato comercial para un proyecto
BOQT. Si la contratacién de per-
sonal local comprende ventajas
financieras para ¢l contratista,
entonces ¢l contratista lo hard.

Otra preocupacién del sector
privado es que una fuerza laboral
local capacitada por el sector pueda
desaparecer poco después, de tal
forma que los contratistas tienen
que continuar proporcionando capa-
citacién a un costo considerable.
Pero en la mayor parte de los paises
en desarrollo, el sector privado
puede conservar su personal porque
1os sueldos son saperiores a Ios que
el sector piblico estd dispuesto a
ofrecer.

Aungue los pafses inicialmente necesitan la
ayuda de muchos expatriados extranjeros
con pericia técnica para operar tales
instalaciones, los operadores locales deben
asumir esa responsabilidad ¢ medida que
se vuelven capacitados, aungue el provecto

permanezca privado

rendimiento de la planta constituiria
un gran freno para los inversionistas
de los proyectos BOOT.,

Aunque el contratista O&M
tiene un incentivo de costo ya
incorporado para formar y‘ capacitar
al personal local para gue elios
puedan asumir algunas de las
operaciones, no es posible utilizar el
personal local hasta que existan los
niveles apropiados de capacidad.
Por lo tanto, los contratistas del
sector privado prefieren que el
personal local sea capacitado
independientemente bajo otros
arreglos, tales como mediante
programas especificos de forma-
cién. Segin ellos, ese tipo de
objetivo no puede incorporarse a un

UTILIZACION DE CONTRATISTAS
LOCALES

El pais anfitrién deberia
desarrollar su capacidad de operar y
tomar los riesgos que implica la
operacidn de infraestructuras gran-
des y complejas. Aunque los paises
inicialmente necesitan la ayuda de
muchos expatriados extranjeros con
pericia técnica para operar tales
instalaciones, los operadores locales
deben asumir esa responsabilidad a
medida que s¢ vuelven capacitados,
aungue el proyecto permanezca
privado. Al transferir ese conoci-
miento, los propietarios del proyec-
to también se beneficiardn ya que el
costo de contratar ingenieros y
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técnicos locales serd menor que el
de los expatriados. Sin embargo, el
pais debe recibir una parte del
ahorro financiero por medio de un
precio en blogue més favorable de
la energia eléctrica que se vende ala
empresa estatal. En este sentido, el
término BOOTT es mds apropiado
que BOOT, con la segunda “T” que
significa “raining”, o sea capaci-
tacion.

Recientemente, una directiva -

de 1a Comunidad Europea propuso
que los proyectos de energfa eléc-
trica otorgados a las empresas de
concesién por modatidades diferen-
tes a las licitaciones competitivas
deberin utilizar licitaciones com-
petitivas para 30% del trabajo de
congstruccién. El borrador de 1a
directiva, que todavia no estd
finalizada, est4 Hevando a que un
nimero de contratistas que han
invertido en empresas de consorcios
revisen sus planes de participar en
Ia industria privatizada de energia
eléctrica del Reino Unido como
inversionistas. Un contratista invo-
lucrado como auspiciador al menos
desea saber si tendrd que competir
contra otros para su contrato o si
podra ganar un contrato de la
empresa de concesidn comple-
‘tamente a base de negociaciones,

La oportunidad de utilizar
contratistas locales depende del tipo
de proyecto. Hay muy poca
probabilidad de esa clase de opor-
tunidad en un proyecto de “planta
de capital”, en el coal es probable
que la planta de procesamiento o el
equipo de generacion sea importado
al pais anfitri¢n por un suminis-
. trador del extranjero. Sin embargo,
en proyectos normales de ingenieria
civil, los confratistas locales pueden
contribuir sustancialmente, debido
parcialmente a que saben manejar
Ias circunstancias iocales mejor que
los contratistas extranjeros. En el
caso de las obras civiles, al menos
en los paises en desarrollo, la
pericia local y la capacidad en el

drea civil sobrepasan con mucho su
capacidad para plantas y equipo
manufactureros v los contratistas
locales de ingenierfa civil pueden
desenvolverse mejor en el medio
comercial local. La experiencia en
el sector publico indica que, al
menos 20 a 30% del costo total de
un proyecto consiste en com-
ponentes locales, es decir obra civil,
Los proyectos BOOT generalimente
tienden a tener una composicién
iocal muy inferior, en los cuales los
componenies son importados para
minimizar el riesgo para los
inversionistas. La estrategia de
obtencion de recuarsos del sector
privado en tales casos tiende por lo
tanto a estar en conflicto con el
objetivo de los gobiemos anfitriones
para evitar una fuga indebida de
divisas del pais por bienes que ¢l
mismo pais puede proporcionar.

SITUACION LEGAL Y REGIMEN
TRIBUTARIO

El contratista O&M esid
preocupado acerca de los cambios
discriminatorios en la legislacion y
los reglamentos relacionados tanto
con el proyecto especifico como con
la categorfa de proyectos a que
corresponde. Una preocupacién
especial para la factibilidad del
proyecto es el régimen tribufario, Es
importante tener un cédigo wibu-
tario que no sea discriminatorio y
que promocione la ejecucion del
proyecto. Los impuestos gravados
en los limites de los paises, es decir
impuestos de importacién y dere-
chos aduaneros, y el impuesto a la

'renta estdn reflejados en 1a tarifa de

las ventas en bloque y no presentan
problemas para los participantes del
proyecto. Sin embargo, los
gobjernos estin sujefos a presiones
contrapuestas. Por un lado, nece-
sitan utilizar los recursos eficien-
temente para los gastos piblicos
desde una base fiscal limitada, Por
ofro lado, el sector privado busca
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wando el gobierno
anfitrién impone
una tasa iribularia
reloalivamenie aita
sobre los ponancias
remitidas al ex-
tronjero, los
inversionisias
exiranjeros en ese
pois podricn buscar
una Fonaneia
indebidamenie alic
anies del pago del
impuesio
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exoneraciones iemporales de
impuestos, exenciones y otras
concesiones para sus proyectos
BOOT. Los contratistas han soli-
citado tales concesiones tributarias

del gobierno anfitrién para com-

pensar los impuestos sobre divi-
dendos gravados por el pafs del
contratista. Al momento de hacer
sus ofertas, los promotores deberin
tomar en cuenta si habrd o no
treguas fributarias o zonas econg-
micas especiales o cualquier otro
término que se utilice en el pais
anfitrién particular. Pero obvia-
mente es de su interés saber si hay
cualquier ventaja ofrecida por el
gobierno que podria utilizarse en
beneficio del proyecto.

Algunos gobiernos anfitrio-
nes tienen un impuesto especial
sobre las ganancias remitidas al
extranjero. Eso no ejerce ningtn
impacto sobre la viabilidad del
proyecto mismo pero si afecta la
rentabilidad del proyecto para el
inversionista. Los inversionistas
intentardn negociar una tarifa de
venta en bloque que tome en cuenta
esas caracteristicas a su satisfaccidn.
El punto es que el régimen tribu-
tario no deberia discriminar contra
el inversionista extranjero,
cualquiera que sea el nivel de
impuestos gravados por el gobierno
anfitrién.

Muchas empresas estatales
de servicio piiblico gozan de con-
cesiones tributarias. No pagan
derechos aduaneros sobre equipo
importado tampoco pagan impues-
tos sobre las sociedades de capital.
Tales concesiones deben tomarse en
consideracién cuando se comparan
los costos de la energia eléctrica
desde las opciones del sector priva-
do y piiblico. Los patrocinadores del
sector privado considerarfan gue los
inversionistas privados en los
proyectos deberian recibir las
mismas concesiones que el sector
puiblico.
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También existe ung ventaja
de presentacién con los regimenes
tributarios uniformes. Cuando el
gobierno anfitrién impone una tasa
tributaria relativamente alta sobre
las ganancias remitidas al ex-
tranjero, los inversionistas extran-
jeros en ese pafs podrian buscar una
ganancia indebidamente alta antes
del pago del impuesto. Buscarédn
también transferir a las tarifas el
costo del impuesto sobre las socie-
dades de capital. Sin embargo, eso
llevaria a problemas pricticos que
consisten en que ¢! inversionista
extranjero parece estar buscando
una ganancia demasiado alta o las
tarifas estardn demasiado altas para
la empresa’'en comparacidn con el
costo de Ia opcidn del sector publico.

En breve, ¢l tema del régi-
men tributario comprende dos pro-
blemas separados. Existen impues-
fos que solamente pueden reflejarse
transfiriéndolos a la tarifa. También
existen impuestos sobre Ia renta o el
ingreso por concepto de dividendo
del inversionista. Se debe com-
pensar esos impuestos; estin refle-
jados en 1a decisién de inversidén del
inversionista, viendo la ganancia
neta después de tomar en cuenta el
régimen tributario del pais. Estos
puntos deben tomarse en cuenta en
el cédigo de inversién extranjera del
pafs anfitrion. Aungue un proyecto
de energia eléctrica tiene algunas
caracteristicas fnicas para un
inversionista extranjero, tales como
produccién de un bien no
comerciable, un solo comprador
(usualmente una empresa estatal)} y
controles de precic sobre la
produccidn, la mayor parte de esos
temas deben ser manejados por el
cddigo de inversién extranjera, Para
un gobierno que piensa adoptar un
enfogque BOOT, el Banco Mundial
deberfa ayudar a revisar las leyes y
reglamentos de inversién para
asegurar que estén apropiados para
el enfoque.




Las Interrogantes Necesarias para Identificar la
Viabilidad de un Proyecto BOOT

1. ¢El gobierno estard dispuesto a tomar decisiones que
¢l gobiemo, sus autoridades piblicas o las autoridades
locales respetardn, es decir, el gobierno estard de
acuerdo con un convenio de concesidn que constituird
el marco para la documentacién de base y asi

 establecerd 1a politica?

2. ;Seinformard al gobiemo acerca de los detalles del
proyecto 0, alternativamente, el gobierno tiene acceso
a los consiltores técnicos apropiados?

3. ¢Existen instalaciones adecuadas de comunicacion,
incluyendo transporte?

4. ;Seestablecerdn, cuando sea necesario, subcomités del
gobierno/gabinete para adelantar los trimites?

5. ¢Habrd apoyo del gobiemno para obtener los permisos
de construccidn y similares para evitar demoras?

6. (Habrd apoyo del gobierno central para el proyecto?
7. Habrd libertad para remitir divisas:
i) para adquirir materiales y planta?

ii) para pagar servicios del exiranjero?
iii) gastos generales y ganancias a Ia oficina matriz?

-8. ;Habrd libertad para importar materiales y equipos y
habrd imposiciones no discriminatorias de derechos e
impuestos?

9. ;Habrd libertad de asignar al proyecto suficiente
* personal calificado? por ejemplo, expatriados.

10. ; Habr4 libertad de importar piezas de repuesto y
servicios requeridos por ¢! mantenimiento?

11. ;Existe un buen suministro de personal local,
incluyendo mano de obra?

12.Cuando hay suminisiradores inicos para las
importaciones del proyecto (por ejemplo, cemento y
acero), jhabri apoyo del gobierno para asignar
suministros suficientes al proyecto?

13. ;No habra cambios discriminatorios en la legislacién y
algo similar?

14. ;Habrd un régimen tributario no discriminatorio que
promocione 1a gjecucion del proyecto?

15. ; El gobierno establecerd un régimen tributario que
conduzcaa la ejecucidn del proyecto?

16. Cuando el coniratista de construccidn también es un

inversionista en ¢l proyecto, ghabrd exencidn de

licitacién competitiva en cuanto al trabajo realizado
POr ese contratista?

17. ;Habr4 libertad de llevar a cabo operaciones de
construccion y mantenimiento por derecho propio o,
altemativamente, con un socio local de empresa mixta
de su propia seleccién?

18. Hay derechos de autor u otros derechos de propiedad
o protecciones de propiedad intelectual?

19. ;Habra un marco para remitir las divisas?

* 20, ;Habrd un marco para Ia conversion de divisas?

21. (Quién asume €l riesgo de conversién de moneda?

22. ;Se proporcionarin garantias de Tesoreria para las
remesas y conversiones?

23.;La Agencia de Garantia de las Inversiones
Multilaterales (Multilateral Investment Guarantee
Agency - MIGA) serd disponible para la inversion en
¢l pafs anfitrién?

24, ;Habr4 capacidad de remitir dividendos sobre las
acciones y capital social a disposicién?

25. ;Habrd un mercado para las acciones en la empresa
del proyecto?

26. ;5S¢ entiende el alcance de la competencia (i hubiera)
y, preferiblemente, ¢l marco reglamentario ha sido
creado para identificar la relacién del proyecto con
0tros esquemas similares, especialmente en la
generacitn de energia eléctrica?

27. (Habr4 1a libertad para fijar una tarifa para proteger
una ganancia minima sobre el capital (aparte el caso
de no cumplimiento por la empresa del proyecto)?

28. ;Habrd una capacidad de convertir los ingresos de
moneda local en divisas sin crear una farifa que
penalizaria el usnario doméstico?

29. ;Habrd apoyo para los inversionistas en el evento de
una sitaacion de fuerza mayor ¢ acontecimientos fuera
del control del anspiciador o del inversionista?

30. ;Se proporcionard apoyo a los inversionistas en caso
de cambios en la legislacién que afecten
negativamente el ingreso, el servicio de 1a deuda o el
esquema de nivel minimo de ganancias?
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Durante la década que esta
empezando, los paises en desarrolto
piensan invertir aproximadamente
un milién de millones de délares
para ampliar sus subsectores eléc-
tricos, 0 sea US$100 mil millones
por afio. Aproximadamente US$15
a US$17 mil millones por afio
provendrdn de instituciones como el
Banco Mundial, las agencias
bilaterales y otros organismos de
crédito para el subsecior eléctrico,
io gue deja una brecha de
aproximadamente US$85 mil
millones por afio. Es dudoso que
mucho de ese dinero provenga del
sector privado y seguramente no del
sector privado internacional, sobre
todo con la estructura actual del
subsector eléctrico. Por lo tanto, la
mayor parte de esos fondos, como
de hecho la mayor parte de los
fondos destinados al desarrollo,
tendrian que salir de los mismos
patses en desarrolio,

La primera pregunta,
entonces, es si existe suficiente
dinero. Las tasas de ahorro en los
paises en desarrolio som, en
promedio, alrededor de dos veces
las de los Estados Unidos y dos
terceras veces superiores a los
niveles europeos. Tipicamente, los
pafses altamente endendados de
América Latina tienen tasas de
interés superiores al 18% de PNB,

en comparacitn con algo inferior al
8% en los Estados Unidos. Asi, los
ahorros estan alli pero no s¢-los
movilizan, especialmente para el
desarrollio.

Una razén por la cual los
ahorros infernos no se movilizan
para propésitos de desarrollo es que
los gobiernos, debido a su insisten-
cia en maniener las inversiones
realizadas por las empresas eléctri-
cas bajo propicdad y control del
sector piblico, han excluido la
participacién del capital privado en
esos mercados. Han operado esas
instituciones de tal modo que no
tieren ningidn atractive para el
capital privado. Pareceria ilégico
para un residente de un pais en
desarrollo invertir su dinero en las
empresas eléctricas piblicas que
muy probablemente estardn en
quicbra o si no estdn en bancarrota
se mantienen simplemente mediante
la transferencia del dinero de los
contribuyentes.

La pregunta por lo tanto es

cémo conseguir capital de esos

mercados internos para financiar la
infraestructura piiblica. Vale la pena
tomar ¢n cuenta la experiencia de
los paises desarrollados actuales. Se
financié una gran parte de su
infraestructura pdblica con ahorros
particulares, no mediante fondos de
los contribuyentes. Historicamente,

*  Director, Departamento de Industria y Energia, E] Banco Mundial
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el desarrollo de los ferrocarriles, las
empresas de servicio piblico actua-
les, las carreteras con peajes, los
canales y los tranvias eléctricos en
Ias ciudades, todo fue financiado
por la emisién de bonos y acciones
de los ahorristas particulares y la
creacién de proyectos atractivos
para el inversionista. Algunos
hicieron mucho dinero, otros per-
dieron en ¢l proceso pero el objetivo
era recaudar dinero de los ahorros
particulares para el desarrollo y
colocarlp en empresas gue daban
altas tasas de rentabilidad.

Desde 1a Segunda Guerra
Mundial, los paises en desarrollo
han escogido un rumbo diferente, en
¢l cual se financia la infraestructura
piblica mediante ¢l contribuyente
con la transferencia de fondos
piblicos. ELa capacidad de financiar
¢l desarrollo de ¢sa manera ha
fiegado a su limite. Como ya se ha
mencionado anteriormente, no se
puede satisfacer la enorme demanda
prevista para la infraestructura
puiblica mediante transferencias del
sector pablico, incluyendo el Banco
Mundial, las agencias multilaterales
y otras instituciones con capital
oficial de desarrollo. Simplemente
no hay fondos suficientes. 86lo se
puede recaudar esos fondos median-
te la creacidn de proyectos que se
presentan atractvos para el capital

|
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privado y cualquier discusién acerca
de las modalidades BOOT, BOO u
otros proyectos de ese tipo debe
enfocarse en esa cuestion,

El objetivo principal es
desarrollar Jos mercados de capital.
Las autoridades de los pafses en
desarrollo dicen reiteradamente que
no pueden recaudar fondos de esta
manera ya que no existen mercados
de capital o €] mercado de capital

estd subdesarrollado. Por supuesto”

que ¢l mercado de capital estd
subdesarroliado! Cuando se excluye
Ia inversion del capital privado en
los principales tipos de proyectos
que se llevan a cabo en las primeras
etapas de desarrolio econémico, no
sorprende que no exista ningin
mercado de capital privado o que
solamente exista uno muy pequefio,
Historicamente, ¢l desarrollo del
mercado de capital ha estado estre-
chamente relacionado con la finan-
ciacidn de grandes proyectos de
infraestructora piblica. De hecho,
todo el concepto de responsabilidad
limitada tiene su origen en la finan-
- ciacién de proyectos de infra-
estructura piblica de gran escala.

Una de las ideas que funda-
menta ¢l enfoque BOOT es traer
capital privado (y usualmente en los
esquemas BOOT en los pafses en
desarrollo eso significa el capital
privado fordneo) conjuntamente con
créditos de proveedores y otros
tipos de dineros surtidos para
construir una planta de energia
eléctrica o una carretera con peaje.
El consorcio extranjerc ¢ la empresa
de operacién hacen funcionar los
esquemas por un perfodo y luego,
en algiin momento del futuro
(usualmenie definido de manera
bastanie imprecisa), transfiere los
valores al sector piblico del pais
anfitrién.

Ojalé sea una medida tran-
sitoria. Primero, no pienso que sea
ana forma de desarrollar mercados
de capital. Segundo, la devolucion
de esas empresas al sector piiblico

tal vez agrave el problema. Cuando
se construye un proyecto y estd
funtionando bien, no hay razdn para
transferirlo a un monopolic piblico
ineficiente. Parece dudoso que el
monopolio piblice sea més eficien-
te en 10 o 15 aflos mds tarde. La
experiencia ciertamente nos ensefia
lo contrario,

No se ha reflexionado sufi-
cientemente acerca del significado
de “transferir” (la “T” de BOOT) y
cémo se debe llevar a cabo esa
transferencia. En la mayor parte de
los esquemas que estin operando y
bajo consideracién, las trausferen-
cias esidn suficientemente distantes
en el futuro para que el problema
haya requeride mucha atencién,
Pero si existe un poco de expe-
riencia con la transferencia de
valores de esa manera. Algunas
empresas estatales de bus en Africa
operadas por CONSorcios extranjeros
constituyen un ejemplo, Al final del
periodo de concesidn, las empresas
tenian que ser transferidos de nuevo
a] sector piiblico. Como se podia

prever, a medida que se aproximaba

la fecha de la transferencia, el
concesionario sentfa cada vez més
Ia tentacidn de erosionar el valor del
capital social. Y la historia de mu-
chos de esos esquemas muestia que
la erosién del valor del capital
social de hecho ha ocurrido, Aun-
que toda clase de acuerdos legales
cnidadosamente redactados que
incluyen planes de inspeccién y
otras medidas pueden proporcionar
proteccion por escrito contra ese
tipo de pérdida de capital social, no
parece muy probable que tales
arreglos scan muy efectivos en los
paises en desarrollo.

Existe una alternativa ¢n la
“T” que debe tomarse en cuenta y

.serfa una alternativa que ayudaria a

desarrollar el mercado de capital.
En vez de volver a transferir una
planta a un monopolio piblico que
no ha tenido ningiin éxito en operar
ese tipo de planta en el pasado, se

e
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solicitaria que los accionistas ex-
tranjeros renuncien a sus acciones,
hasta cierto porcentaje sujeto a
negociacion. La transferencia de
propiedad se realizaria en forma de
documentos, certificados u otros
instrumentos para la inversidn en e}
mercado local, En otras palabras, se
efectuaria una transferencia de pro-
piedad en lugar de una transferencia
de planta,

Yo personalmente ¢stoy en
favor de ese tipo de enfoque porque
pienso que el objetivo principal tras
esos esquemas no deberia ser la
construccitén de otra planta de ener-
gia u otra carretera sino el desarro-
llo de! mercado de capiial. En todos
€s0s paises existe una gran escasez
de buenos titulos-valores para
invertir. Ese enfoque reunirfa un
grupo de extranjeros para consiriir
y operar una planta, con toda clase
de cldusulas en los acuerdos sobre
la repatriacién de capital, etc.
Cuando esté funcionando el pro-
yecto y el gobierno esté cumpliendo
con sus obligaciones, se convierte
en un atractivo de primera categoria
para los inversionistas locales, Tal
vez sea razonable iniciar ¢l proceso
de desarrollo del mercado local de
capital con un esquema BOOT don-
de tal vez 10 6 20% de la inversién
inicial provenga de los inversio-
nistas locales. Empezando a emitir
algunas acciones y estimular el
crecimiento de las transacciones
accionarias es la tinica manera de
replicar ese proceso a una escala
gue sea relevante para el problema
de movilizacién de capital enfren-
tado por los paises en desarrollo.

De tal forma que se debe
pensar en BOOT como parte de una
estrategia inicial para desarrollar
este mercado de capitat, no como un
objetivo final. Armar un esquema
BOOT y hacer que funcione esté
muy bien. Sin embargo, no solu-
ciona muchos de los problemas, a
no ser que haya un seguimiento en
cuanto al desarrollo de los mercados
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internos de capital en lugar ge atraer
més y mds dineros externos, de los
cuales simplemente no hay lo
suficiente. Los paises en desarrollo
tendrdn que recaudar la mayor parie
de sus requerimientos de capital
localmente y los esquemas BOOT
son una manera de desarrollar ese
mercado de capital local,

Una observacién final es que
€508 esquemas son enormemente
complejos en términos de negocia-
ciones y acuerdos que todas las
partes deben realizar. Y parte de Ia
complejidad surge de la falta de
confianza entre las partes, parcial-
mente debido a que no ha existido
suficiente experiencia con esa clase
de enfoque. Los inversionistas
privados son escépticos acerca del
cumplimiento por parte de los
gobiernos de sus obligaciones, tal
como si respetardn los aumentos de
precio y la convertibilidad de
divisas. Asf, lo que sucede es que
todas las partes del acuerdo con-
tratan grandes grupos de abogados y
negocian contratos sofisticados de
una gran complejidad, con temas
dificiles acerca de adquisiciones,
etc. Al final del dfa, como ocurrié

76 « Revista Fnergética

en Turquia, creo, ambas partes se
miran cara a cara y dicen “No vale
la pena”.

Una solucién serfa empezar
con €505 esquemas de menor escala.
No se deberia solicitar que Ios
consorcios o empresas inviertan
mucho inicialmente sino que par-
ticipen en esquemas pequefios para
adquirir experiencia y confianza,

En el subsector de energia
elécirica, tal vez ia mejor manera de
empezar con $élo pequefios proyec-
08 ¢s con instalaciones de cogene-
racién, en lugar de empresas inde-
pendientes o instalaciones indepen-
dientes de generacién con toda clase
de garantias. Pero, ciertamente, para
desarrollar ese mercado de capital
privado, se establecen las reglas del
juego progresivamente, a medida
que cada lado coge més confianza
en el otro.

Las reglas del juego son
sumamente importantes, Hay mu-
chas cosas que hace el sector priva-
do para protegerse en ¢sos tipos de
esquemas. Pero salvaguardar los
legitimos intereses del sector pi-

blico también tiene su importancia,

La mayor parte de los clientes del

sector piiblico del Banco Mundial
probablemente no son capaces de
hacerlo, al menos con su estructura
actual. La mayor parte tienen muy
poca experiencia en realizar un giro
que implica utilizar 1a regulacién
como medio de control en vez de
los derechos de propietario. Y el
Banco Mundial tiene mucho que
hacer en la presente década para
ayudar a los gobiernos en desarro-
Har las reglas del juego y la auto-
confianza para aceptar ¢l sector
privado como inversionistas.

Asf, mientras que se escucha

el punto de vista del sector privado,

se debe pensar acerca del otro lado
en términos de lo que el gobierno
deberia estar haciendo y cdmo
deberfa hacerlo. Es dificil para las
partes individuales, con sus dife-
rentes intéreses, intentar negociar
Ias reglas del juego bajo esa clase de
estructura. Por lo tanto, mas
organismos neutros, tales como el
Banco Mundial y otros, gue pueden
tener una perspectiva un poco més
distante, podria proporcionar alguna
asistencia a los gobiernos y las otras
paries para reunir y armar estas
reglas del juego.
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BOOT: The Overview and the
Questions Wh lch Need to be Ask@d 1‘r©
‘ | d@n‘i‘r fy \/ @b HW

 RobertJ, Phillps* |

BENEFITS OF PRIVATE SECTOR
INVOLVEMENT IN PUBLIC
 INFRASTRUCTURE

Over the last few years, those
involved in infrastructure projects
have identified various elements that
the private sector can offer to the
public séctor and the public sector
will be expecting. One such clement
is performance. If the private sector
can acteally improve performance
because of the competitive pressures
which are brought to bear upon it,
then quite clearly this improvement
will be attractive io the host govern-
ment,

Moreover, burdens which
would otherwise be carried by the
public sector can be shifted to the
private sector. The extent and the
scape of the shift is really a matter of
negotiation, but a considerable
amount of responsibility will be
underiaken by the private sector dur-
ing construction and operation.

A final element is additionali-
ty. Additionality tends to be spoken
of in terms of finance and whether
having a BOOT (Build-Own-
Operate-Transfer) project will
increase the number of projects

being developed in a particular host

country. But additionality also
means increasing the available
human resouarces, both at present by

assisting the host country in its plans
and by giving the host country’s own
personnel the experience to run such
a project in the futare, This is the
element of an extra “T” in BOOTT.
The extra T means “train”, and it
will be a very important element for
developing couniries.

ALLOCATION OF RISK

The first thing that lawyers
tend 10 look at is project structure,
but firancial advisors, governments,
and, indeed, the private sector have
10 look at the atlocation of risk. Risk
can be divided effectively into two
categories. There is the risk and gain,
that is, the risk-to-reward ratio, and
there is the risk-only element.

Allocating risk takes congsid-
erable time and planning, It is impor-
tant in the public sector, as well as
the private sector, to have appropri-
ate financial and technical consul-
tants. The critical question is how
the risks can best be allocated to
achieve the desired objectives. The
risks of construction and operation,
currency risks, fluctuations risks, and
inflation risks all need to be
addressed, as do the exceptional
risks like force majeure. “Force
majeure” is a well-known legal term,
but the risks it actually represents
remain uhcertain. Nobody can be

#  Coondinator, Major Projects Unit, McKenna & Co., London
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sure what will actually happen if war
breaks out or there is insurrection.
Nevertheless, all these risks are
going to have to be placed some-
where, and risk distribution normally
has implications for project cost. If
the government accepts some of the -
risk, the cost (reward demanded by
the private sector) may go down. If
the private sector has to take some
of the risk, the costs rise,

A whole series of risks have
to be congidered and allocated
among the various parties involved,
namely the sponsors, the govern-
ment, and the concession agencies.
This allocation is a vital element that
must be done before teams of
lawyers become involved in a pro-
ject. Lawyers can assist, but the clear
thinking has to be done at the outset.
Experienced people need to take part
at the early stages of these projects,
both on behalf of the host country
and on behalf of the private sector.
parties.

PROJECT STRUCTURE

The structure of interlocking
contracts in a typical project is
shown in Figure 1. This is not the
perfect matrix; in fact there is no per-
fect matrix. As the discussions take
place, the parties identify each
other’s positions and come up with a
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scheme. On balance, the elements
reflected here are also reflected in
other projects, but not necessarily in
the same way.

Government. The govern-
ment will grant a concession to the
project company. Either the conces-
sion agreement or a combination of
the concession agreement and legis-
lation will set out the obligations and
the benefits which will be received
by the project company from the
host government. If the project, such
as the Euromnnel between England
and France, runs between two coutt-
tries, there will be a treaty between
two governments, and the conces-
sion may well be given by two gov-
ernments to two companies.

Shareholders, There may be
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two groups of shareholders involved -

in a project. The shareholders, or
sponsors, have either responded to
an invitation from the host govern-
ment to bid or have come up with a
scheme which they believe the host
govemnment should properly adopt.
In the case of the Eastern Harbor
Crossing in Hong Kong, Kumagai
Gumi went to the govenment with
the idea, and the government was
interested but required competitive
tendering, Kumagai Gumi then won
the tender and was given the award.
On the other hand, the consortium
which first developed the idea for the
Dartford-Thurrock bridge over the
River Thames in England failed to
submit the winning tender. This risk
is one of those facing the developer

of an original concept.
The shareholders of the win-
ning consortium enter into a “share-

" holders” agreement” with each other

which governs the relationship
among themselves and describes
how the project company will be
managed. When, as is often the case,
the contractor is a sharcholder in the
project company, there is a potential
conflict of interest between its role
as contractor and its role as investor.
Such a conflict is viewed differently
from the simple adversarial approach
that has been taken in the construc-
tion industry, particularly in the
United States and the United
Kingdom. A collaboration approach
between the sharcholders is usually
adopted, within which the contrac-
tors’ various interest are handled.
This approach reflects the need for
trust, which is essential in BOOT
projects. :
Confractor. Often, the con
tract between the contractor and the
project company is a fixed price
design-and-build contract, which
lessens some of the risks. Financing
is facilitated if the conteactor takes
responsibility for the design risk,
becaunse the contractor will usually
assume risks for a longer period than
he would under a standard construc-
tion contract. Under the laiter, the
contracior’s lability may be from 3
to 12 years, depending upon the lim-
itations period in the controlling
jurisdiction. On the other hand, in a
number of BOOT projects, the con-
tractors have been asked to assume
the risk at least for the life of the
commercial debt or even for the life
of the concession, generally 20 to 25
years. '
Equipment Supplier. The
equipment supplier will operatc as a
subcontractor to the contractor dur-
ing the construction phase. The sup-
plier should alsc enter into a contract
to supply spare parts during the life
of the project, or at least the early
life of the project, at a reasonable
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ither the concession agreement or a

combinaiion of the concession agreement
and legislaiion will sef out the obligations
and the benefits which will be received by
the project company from the host

Sovernmeni

cost. It has been suggested that sec-
ond-hand equipment might be used
to contain capital costs. Whether
there are any difficulties with using
such equipment depends on whether
the supplier of the refurbished sec-
ond-hand equipment is prepared to
provide some assurance about the
working life of that equipment.
Obviously, there are disadvantages
in using second-hand equipment,
such as its lower operating efficiency
than new equipment. However, the
"congiderably lower capital cost
would be a marked advantage. In
BOOT projects, “tried and tested”
* technology tends to be preferred; if
the plant has worked in one place, it
‘will probably work reasonably well
in another. Equipment based on
unproven technology carries risks
_ that make both government and
lenders extremely nervous,

Plant Operator. The plant
operator should also be involved in
the project at an early stage because
he can make a considerable confri-
bution o the design process, helping
to ensure that the plant is operated in
the most efficient way given existing
cost constraints.

Lenders. If the shareholders
have contributed limited equity,
lenders will be providing substantial
amounts of money. The agreements,
therefore, must also cater to their
needs. The lenders will normally
require a long-term fuel agreement

to assure themselves that the plant
will actually produce electricity.
Sometimes, however, an innovative
approach makes such an agreement
unnecessary. In one project proposed
for the Philippines, for example, the
government will supply the fuel, and
the power plant will act, in effect, as
a processing plant by taking the fuel
and converting it into electricity.
This approach has some advantages
in terms of tariffs, and in some cir-
cumstances it can be quite attractive.

Purchasers. For the lenders,
the offtake agreement is the most
important of all, because it addresses
their concern that there will be rev-
enues generated from the project o
service the deb; the investors would
also like some assurance that they
will actually receive a dividend on
their capital.

Insurance. While allocation
of risk is essential, insurance can
mitigate some of the risks. For
example, business interruption insir-
ance is usually available to provide
funds for at least some period of
fime if there are machinery or plant
breakdowns which reduce the avail-
able capacity. On the other hand,
with toll roads and other civil engi-
neering projects, the market scems
resistent to providing latent defects
damage insurance. Absent such
insurance, it would be difficult to
have business disruption coverage
because there is no policy to which it

Organi zaci 6n Lati noaneri cana de Eneraqi a

could be attached. So, at an early
stage, it is helpful to have insurance
advisors to consider when insurance
might be obtained to mitigate risks.
Insurance advisors are also necessary
to determine the impact of any
requirement to take out insurance in
the host country, in terms of re-
insurance and cut-through claases in
financing contracts. Finally, the gov-
emment also needs insurance advi-
sors to determine for which of the
risks it bears it can obtain insurance
coverage.

Thus, the project structure
generally includes all of these ele-
ments, but the roles of the partici-
pants and the relationships among
them vary from project to project.
For both the host government and
the private sector parties, it is impor-
tant that risk allocation be carefully
considered before the project pack-
age is put together,

A simple power station can
serve as an example of how the ele-
ments of the project structure fit
together in a private sector power
project. The power station will
require fugl, such as gas or coal, to
mun the generators. There is the trans-
mission line which is owned by the
utility in the host country; the opera-
tor and the staff are from the private
sector. Given a fair wind and a lot of
luck, power will be produced at the
appropriate rates, so that there will
be no penalties applied. The project
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The private secior
has numerous
specific concerns
aboui the fiscal and
regulatory
environment for the
viability of a BOOT
praject

will entail a whole raft of confracts.
There is a long-term gas or coal sup-
ply contract, which is an agreement
between the supplier and the fran-
chisee. There is the power offtake
agreement, which is primarily
between the praject company and the
local utility.

. Finally, there is a role for
lawyers, which is to try to help peo-
ple pull the project strands together,
If there are delays, it is the lawyer’s
role to press hard and fast, so that the
project is brought back on schedule.

All of these clements provide
the basis, hopefully, for a viable
scheme which enables the private
sector to make a confribution to the
public sector.

COSTS

The overhead costs for a
BOOT scheme incurred in getting
the agreements and putting the
whole project together vary from
project to project. These costs
depend largely on the government
and the parties involved. With
BOOT-type projects, one concern of
the private sector participants is high
expenditure at the front end without
necessarily any assurance that they
will win the contract and the project
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will actually be built. Negotiations
sometimes take two years, While it
does not necessarily mean having
people fully engaged for two years,
nevertheless the cost entailed is very
high, as retaining a negotiating team
can cost US$25,000 a day. Once the
initial deal is put together, there are
also lawyers for the lenders, the loan
stockholders, and other parties, and
the costs begin to mount very quick-
ly. So it is important for all the par-
ticipants to appreciate fully the need
to facilitate the process, When faced
with any proposal from the other
side, it is important that the parties
begin to ask “Why not?” rather than
“Why?”,

GOVERNMENT SUPPORT

The private sector has numer-
ous specific concerns about the fiscal
and regulatory environment for the
viability of a BOOT project. These
concerns are summarized in a check-
list at the end and discugsed herein.
The first concemn of the private sec-
tor participants in the project—con-
tractor, operation and mainienance
{O&M) contractor, hardware suppli-
er, investor and financial advisor—
about the viability of a BOOT pro-
ject is whether the government, its
authorities, and local authorities will
abide by government’s decisions. A
successful BOOT project requires
strong leadership from both the gov-
ernment and the private sector dur-
ing all stages of the project; negotia-
tions, construction, and also imple-
mentation, that is, when the power
station generates electricity. It is
important that all key government
agencies for the project (the relevant
ministries, regulatory bodies, eic.) be
committed to supporting the project.

The next concern is whether
the government either will have been
properly advised over a period of
time on the mechanics of BOOT
projects or will have access to appro-

priate financial consultants. The gov-
emment needs to be confident that
the private sector is giving it proper
and accurate information. Many in
the private sector see this as a par-
ticular area where the World Bank
could contribute. It is important that
the two sides be in roughly equal
negotiating positions so as to devel-
op the trust needed for successful
negotiations. Certainly, coniractors
and suppliers much prefer to deal
with people in government who real-
1y know the subject, as it improves
the chances of a successful outcome,

The third concern is the need
for good commauanication facilities,
including transport. For example, the
rates charged by members of negoti-
ating teams are usunally high, and the
costs for the private participants
increase unduly if they have to spend
large amounts of time in transit
between meetings. Since face-to-face
negotiations are expensive to con-
duct, good electronic comumunication
facilities are vital for preparing the
groundwork before the parties meet
around the table.

Next, it is critical that the
government set up a cabinet-level
subcommittee with anthority to push
matters ahead. Many public agencies
seek to protect their vested interests
by obstructing private sector
attempts to participate in developing
public infrastructure. Their usual tac-
tic is to procrastinate during negotia-
tions. Frequently and frustratingly in
the carly stages of a project, min-
istries refer the negotiators for the
private sector participants seeking
information or assistance io another
authority and maintain that the mat-
ter in question is beyond their
responsibility. Unless the govern-
ment is prepared to coordinate its
efforts, so that the negotiating team
is able to get sensible answers quick-
Iy, the crucial goodwilt of the private

" sector group will evaporate within

the first week of negotiations, and
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they may well pull out of a project at
an early stage to avoid incurring fur-
ther heavy costs. ; .
The next concern is whether
the government will facilitate the
process of obtaining planning con-
sents and Iegal permits without
delay. In the early stages of a project
this is usually the concern of the
contractor. But, in some projects,
this role is undertaken by a genuine
industrial investor. With his financial
advisors he would be concerned

about consents and permits at an’

early stage, to make sure that these
are settled even before bringing in a
contractor.

FOREIGN CURRENCY REMITTANCE

For the equipment suppliers
and O&M contractors, the project’s
viability will also depend on the
freedom to remit foreign currency.
They need thig freedom to fulfill
their contractual commitments relat-
ing to fixed completion dates, by
being able to purchase materials and
plant and to procure offshore techni-
cal services. And finally, foreign
equipment supp iers and O&M con-
tractors will Qe concerned about
remitting funds to their home coun-
try to cover overhead costs incurred
at the head office, as well as some of
the profit.

FREEDOM TO IMPORT MATERIALS
AND PLANT

Foreign equipment suppliers
may be able to obtain the advantage
of export credit guarantees, subject
to the credit agency’s prevailing pol-
icy for the country concerned,
Assuming that fairly firm contractual
obligations are imposed upon the
various parties, the equipment sup-
pliers and O&M contractors will
need to know, at the time they pre-
pare their bids, whether they will be
free to import materials and plant
and whether these imports will be
subject t0 nondiscriminatory duties
and taxes. However, many develop-
ing countries have difficulty in
accepting these requirements
because they view them as infring-
ing their sovereignty and as slighting
local competence and the quality of
local products. Some govermmentis
insist that the developers use local
products. Multinational manufactur-
ers of plant and equipment may be
willing to take advantage of good
local inputs, However, the main con-
tractor who takes responsibility for
constructing the plant may be con-
cemed that locally produced equip-
ment might not be as reliable and
that the commitment of the local
suppliers might not be as strong as,
say, an international company that

One concern is whether the government

etther will have been properily advised over
a period of time on the mechanics of BOOT
Dprajecis or will have access to appropriate

would be looking for repeat orders
on other overseas projects. In addi-
tion, the financiers may themselves
be concerned that the locally pro-
duced equipment would not be as
reliable, but part of this problem can
be dealt with by insurance. If the
insurers are not prepared to insure
local product, then, quite clearly,
local products would have to be dis-
couanted.

Where there are monopoly
suppliers for key inputs, such as
cement or steel, the project develop-
ers will be concerned about obtain-
ing government support for the allo-
cation of sufficient supplies, This
support is particularly important in
countries with ambitious develop-
ment plans, where local supplies
may be insufficient. The altemative
to ensuring that sufficient local sup-
ply will be allocated to the project is
fo allow importation of these goods.
The project investors will need to
establish in advanced negotiations
that these goods would be supplied
to them at nondiscriminatory prices.

USE OF LOCAL LABOR

Each imposed condition of a
nonfinancial natore makes a project
less atiractive and also less finance-
able, depending on the developing
couniry concemed. The Q&M con-
tractor, for example, needs to have
its own supervisory staff on site that
report to the head office. Contract
conditions which require the O&M

confractor to use an indigenous work

foice 10 the detriment of plant per-

formance would be a major detStrent—

to Tvestors in B rojec )
While the O&M contractor

has a built-in cost incentive to -
op and train local personnel to-take
over some of the operations, it is not

possible to use local personnel nntil

. the appropriaie SKill 1evels exist.

financial consulianis m";ﬁ;mﬁ;
prefc ol ST TR TS

pendently under other arrangements,
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such as through specific training pro-

grams, In their view, this kind of
objective cannot realistically be
incorporated into a commercial con-
tract for a BOOT project. If hiring
Iocal staff makes financial sense for
the contractor, it will do so.
Another concern of the pri-
vate sector is that a local work force
which it has trained might disappear
shortly afterwards, so the contractors
have to continue to provide training
at considerable expense. But in most
developing countries, the private sec-
tor can retain its staff because
salaries are higher than those the
public sector is prepared to offer.

USE OF LOCAL CONTRACTORS

The host country should
develop the capability to operate and
take the risks in operating large and
complex facilities, Even though the
countries initially need the help of
many foreign expatriates with tech-
nical expertise to operate such facili-
ties, local operators should take over
this responsibility as they bgcome
qualified, even if the project remains
in the private secior, By transferring
this knowledge, the project owners
‘will also benefit since the cost of hir-
ing local engineers and technicians
will be lower than for expatriates.
However, the couniry should receive
a share of the financial saving
through a more favorable bulk price
for power to the power utility. In a
sense, the term BOOTT is more
appropriate than BOOT, with the
second “T” standing for “train”.

Recently, a Ewvropean
Community directive proposed that
power projects awarded to conces-
sion companies by other than com-
petitive tendering should have o use

competitive bidding for 30% of the.

construction work. That draft direc-
tive, while not yet finalized, is caus-
ing a number of contractors who
have invested in consortia companies
to review their plans to participate in
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the privatized power industry of the
United Kingdom as investors. A
contractor who is ifivolved as a spon-
sor at least wanis to know whether
he will have to compete against oth-
ers for his contract or will be able to
obtain a contract from the conces-
sion company entirely from negotia-
tions,

The opportunity for using
local contractors depends upon the
type of project. There is little such
opportenity in a “capital plant” pro-
ject, in which it is likely that either
the process plant or generating
equipment will be imported to the
host country from an overseas sup-
plier. However, in straight civil engi-

imported to minimize the risk {o the
investors. The private sector’s sourc-
ing strategy in such cases thus tends
to conflict with the objective of host
governmerits to avoid an undue drain
on the country’s foreign exchange
for goods that the couniry can itself
provide.

LEGAL ENVIRONMENT AND TAX
REGIME

The O&M contractor is con-
cerned about discriminatory changes
in legislation and regulation relating
to both the particular project and the
category of projects into which it
falls,

Miven though the couniries initially need

the help of many foreign expairiates with
technical expertise to operate such
facilities, local operators should take over
this responsibility as they become qualified,
even if the project remains in the private

sector

necring projects, local contractors
can contribute substantially, due
partly to knowing how to deal with
local circumstances better than for-
eign contractors. In the case of civil
works, at least in developing coun-
tries, local expertise and capability
in the civil area far exceeds that for
manufacturing plan and equipment,
and local civil engineering contrac-
tors can deal better with the local
business environment. Experience in
the public sector shows that, at a
minimum, 20 to 30% of the total
cost of a project consists of local
components, meaning civil work.
BOOT projects generally tend to
have much lower local composition,
in which most of the components are

A particolar concern for pro-
ject viability is the tax regime. It is
important to have a tax code which
is nondiscriminatory and conducive
to project implementation. Taxes
levied at the border of the coun-
fries—import tax and customs
duty—and income¢ tax are reflected
in the bulk sales tariff and do not
pose problems for the project partici-
pants. However, governments are
under conflicting pressures. On the
one hand, they need to utilize
resources efficiently for public
expenditures from a limited fiscal
base. On the other hand, the private
sector seeks tax holidays, exemp-
tions, and other concessions for their
BOOT projects. Contractors have
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songht such tax concessions from the
host government to compensate for
taxes on dividends levied by the con-
tractor’s country. At the time of bid-
ding the promoters would have to
take into account whether or not
there will be tax holidays or special
economic zonegs or whatever term is
used in the particular host couniry.
But, obviously, it is of interest to
know whether there are any advan-
tages which the government offers

that can be used for the benefit of the

project.

Some host governments even
levy a special tax on profits remitted
overseas. This does not impact the
viability of the project itself but does
have an impact on the investor’s
return from the project. The
investors will try to negotiate a bulk
sales tariff that takes account of
these features to-their satisfaction,
The point is that the tax regime
should not discriminate against the
foreign investor at whatever levels of
taxes levied by the host government.

Many public utilitics enjoy
tax breaks. They do not pay duties
on imported equipment nor do they
pay corporation taxes. Such conces-
sions should be taken into considera-
tion in comparing the costs of power
from the public and private sector
options. The private sector sponsors
would consider that private investors
in projects should receive the same
concessions as the public sector.

There is also a presentational
advantage with uniform tax regimes.
‘When the host government imposes
a relatively high tax rate on profits

remitted overseas, the foreign
investors in that conntry might seek
an unduly high pre-tax return, They
will want to pass through a corporaie
tax into the tariffs. However, this
would give rise to practical problems
in that either the foreign invéstor
appears to be seeking too high a
return or the tariffs will be too high
for the utility compared to the cost
of the public sector option.

In summary, the issue of tax
regime encompasses two separate

problems. Therg are taxes lovied by
the country itself whi

the country itself which can only he
feflocied by paseing them throughuin
the . There are also taxes which
are levied on the income or the divi-
dend income of the investor, These
should be compensated for; they are
reflected in the investment decision
of the investor, looking at the net
return after taking into consideration
the country’s tax regime. These
points should be taken into account
in the host country’s foreign invest-
ment code. While 2 BOOT power
project has some unique characteris-
tics for a foreign investment, such as
prodaction of a nontradable good, a
single buyer (usually a state-owned
utility), and price controls on the
purchasers output, most of these
issues should be handled by the for-
eign investment code. For a govern-
ment that is thinking about adopting
a BOOT approach, the World Bank
should help to review investment
laws and regulations to make sure
they are appropriate for the
approach.

e ee——
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When the host
government imposes
a relatively high iax

rate on profiis
remiited overseas,
the foreign investors
in that couniry
might seek an
unduly high pre-tox
return. They will
want io pass
through a corporaie
tax info the tariffs
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The Questions Which Need o be Asked to Identify
| the Viability of a BOOT Project

1. Will govemment be willing to take decisions which
government, govemnmental authorities, or local authori-
ties will abide by, that is, government will agree to a
concession agreement which will constitute the frame-
work for underlying documentation and thereby setting
the policy?

2. Will government either be appraised of specifics of the
project, or alternatively does government have access to
appropriate technical consultants?

-

3. Are there reasonable communication facilities, includ-

ing transport?

4. Will there be, where appropriate, government/cabinet
subcommittees to progress matters?

5. Will government support for obtaining construction
consents and the like be available so as to avoid delays?

6. Will central government support be provided for the
project?

7. Will there be freedom to remit foreign currency:
i) topurchase materials and plant? '
ii) to pay for offshore services?
iii) to cover head office overheads and profit?

8. Will there be freedom to import materials and plant,
and will there be nondiscriminatory duty/import
imposts?

9. Will there be freedom to assign to the project sufficient
qualified personnel, for example, expatriates?

10. Will there be freedom to import spare parts and ser-
vices required for maintenance?

11. Does a good supply of indigenous personnel, including
labor, exist?

12. Where there are monopoly suppliers for project imports
(for example, cement, steel), will there be government
support for allocation of sufficient supplies to the pro-
ject?

13, Will there be no discriminatory changes in legisiation
and the like?

14. Will there be a nondiscriminatory tax regime which is
conducive to project implementation?

* 15. Will government set up a tax regime which is con-
ducive to project implementation?

16. Where the construction contractor is also an investor in
the project, will there be freedom from competitive ten-
dering as far as work to be carried out by that contractor
is concerned?

17. Will there be freedom o carry out construction opera-

™ "“Hons and maintenance either in own right or alterna-

tively with a joint venture local partner of own choice?

18. Are there odbyright and other proprietary rights or intel-
lectual property protections?

19. Will there be a framework to remit foreign cumrency?

20. Will there be a framework for foreign exchange con-
version?

21. Who takes the currency conversion risk?

22. Will treasury guarantees be given for remittances and
conversions?

23. Will the Multilateral Investment Guarantee Agency
(MIGA) be available for investment in the host coun-
try?

24. Will there be an ability o remit dividends on shares
and share capital on disposal?

25. Will there be market for shares in the project cofnpany‘?

26.1s the extent of competition (if any) understood and,
- preferably, has the regulatory framework been created
so as to identify the relationship of the project with
other similar schemes, particularly in power generation?

27. Wil there be the freedom to fix a tariff to protect a min-
imum retam on capital (other than in the case of defanlit
by project company)?

28. Will there be an ability to convert local currency eamn-
- ings to foreign exchange without creating a tariff which
would penalize the domestic user?

29, Witl support be provided to the investors in the event of
force majeure or events outside a sponsor’s or
investor’s control?

30. Will support be given fo the investors in the event of
changes fo legislation adversely affecting income, debt
service or minimum level of profits scheme?
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During the forthcoming
decade, developing countries plan to
invest approximately a trillion dol-
lars in expanding their power subsec-
tors, or US$100 billion per year.
About US$15 to US$17 billion per

year will come from institutions like

the World Bank, the bilaterals, and
other lending agencies for the power
subsector, leaving a gap of some
US$85 billion per year. It seems
doubtful that, particularly as the sub-
sector is presently structured, much
of this money will come from the
private sector, and certainly not from
the international private sector.
-Therefore, the bulk of these funds, as
indeed, the bulk of most funds for
development purposes, will have to
come from within the developing
countries themselves,

The first question, then, is
whether there is enough money.
Savings rates in developing countries
are, on average, about twice that of
the United States and two-thirds
greater than European levels.
Typically, the highly indebted coun-
trics of Latin America have savings
rates of over 18% of the GNP, in
contrast to somewhat less then 8% int
the United States. Thus, the savings

_are there, but they are not being

mobilized, and in particular not for
development purposes.

One reason that domestic sav-
ings are not being mobilized for
development purposes is that gov-
emments, through their insistence on
maintaining public ownership and
control of investment by utilities,
have foreclosed these markets from
private capital, They have operated
these institutions in such a fashion as
to make them unatiractive to private
capital. It would seem quite illogical
to a resident of a developing country
to invest money in that country’s
pubilic utilities which are Likely to be
bankrupt or, if not bankrupt, simply
being maintained through transfers
of taxpayers’ money.

The issue then becomes how
to raise capital from these domestic
markets {0 finance public infrastruc-
ture. It is worth bearing in mind the
experience of today’s developed
countries. Much of their public
infrastructure was financed through
private savings, not through taxpayer
funds. Historically, the development
of the railroads, the present public
utilities, toll roads, canals, and the
electric traction railways in the cities
was all financed by issuing bonds
and shares to »rivate savers, and

*  Director, Industry and Energy Department, The World Bank
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making these investments attractive,
Some people made a lot of money,
some lost money in the process, but
the objective was to raise the money
for development from private sav-
ings and to put it into enterprises
which yielded high rates of return,

Since World War II, develop-
ing countries have chosen a different
route, in which public infrastructure
is financed through the taxpayer by
transfers of public funds. The ability
to finance development this way has
reached its limit, As noted, the enor-
mous coming demand for public
infrastructure cannot be fully met
through transfers from the public
sector, including the World Bank,
the multilaterals, and other institu-
tions with official development capi-
tal. There simply are not enough
funds. This money can only be raised
by making these projects atfractive
to private capital, and discussions
about BOOTs, BOOs, and other pro-
jects of that type must focus on that
issue. :

The overarching objective is
to develop capital markets. The offi-
cials of developing countries say
repeatedly that they cannot raise
money this way because there is no
capital market, or the capital market

Revista Energética « 85



is underdeveloped. Of course, the
capital market is underdeveloped!
When investment of private capital
in the major types of projects that
take place at early stages of econom-
ic development is precluded, it is no
wonder that there is no private capi-
tal market, or a very small one.
Historically, the development of the
capital market has gone hand in hand
with the financing of large public
infrastructure projects. Indeed, the
whole concept of limited liability
goes back to the funding of large-
scale public infrastructure projects.

One of the ideas behind the
BOOT approach is to bring in pri-
vate capital (and usually in BOOT
schemes in developing countries
what has been meant is private for-
¢ign capital) together with supplier
credits and assorted other types of
moneys, to build a power plant or
toll road. The foreign consortium or
the operating company runs the
schemes for a while and then, at
some point in the future (usually suf-
ficiently vaguely defined), transfers
the assets to the public sector of the
host nation,

Hopefully, this is a temporary
measure. First, I do not think that it
is the way to develop capital mar-
kets. Second, tuming these enterpris-
s back to the public sector probably
compounds the problem. When a
project is built and running well,
there is little reason to turn it over to
an inefficient public monopoly. It
seems doubtful that the public
monopoly will be more efficient-10
or 15 years from now. Experience,
certainly, teaches otherwise.

The meaning of “transfer”
{the “T” in BOOT) and how itis to
be accomplished has not been given
sufficient thought. In most of the
schemes in operation or under con-
sideration, the transfers are suffi-
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ciently far in the future tha’ the prob-
lem has not demanded attention. But
there is some experience with trans-
ferring: assets in this fashion. One
example is some of the public bus
companies in Africa, which were
operated by foreign consortia, At the
end of the franchise period, these
companies were to be transferred
back fo the public sector. As might
have been expected, as the transfer
date approached, the temptation for
the franchise holder was to run down
the capital stock. And the history of
many of these schemes shows that
running down of capital stock has, in
fact, happened. While all sorts of
carefully worded legal agreements,
which include inspection plans and
other measures, may provide protec-
tion on paper against this.sort of loss
of capital stock, it seems unlikely
that such arrangements will be effec-
tive in developing countries.

There is an alternative to the
“T™ that needs to be considered, and
it is one that will assist in developing
the capital market. Rather than trans-
ferring a plant back to the public
monopoly, which has done so poorly
in mnning that type of plant in the
past, the foreign sharehplders in the
plant would be expected to divest
themselves of their stock, up to some
negotiated percentage, Ownership
could be transferred in the form of
paper, certificates or pther instr-
ments for investment in the local
‘market. In other words, there would
be a transfer of ownership rather
than a transfer of the plant.

I happen to favor this kind of
approach because I think that the pri-
mary objective behind these schemes
should be not building another
power plant or building another road,
but developing that capital market.
In all of these countries there is great
scarcity of good paper assets for

investment. Every time a good |
investment scheme comes along, it
is oversubscribed. This approach
would bring a group of foreigners
together to build and run a plant,
with all sorts of clauses in the agree-
ments about repatriation of capital,
and so on. When the project is work-
ing, with the government mecting is
obligations, it becomes a prime
attraction for local investors. Perhaps
it would be sensible to start the pro-
cess of developing the Iocal capital
market with a BOOT scheme where
perhaps 10% or 20% of the initial
investment comes from local
investors. Starting to issue some
shares and getting some dealing in
the shares is the only way to repli-
cate this process on a scale that is
relevant to the capital mobilization |
problem facing the developing
countries.

So BGOOT should be thought
of as part of an initial strategy to
develop this capital market, not as a
final objective. Setting up a BOOT
scheme and getting it working is
very nice. It does not, however, real-
ly solve too many problems, umnless
there is follow-through in develop-
ing domestic capital markets rather
than in attracting more and more for-
eign money, of which there simply
is not enough, The developing coun-
trics are going to have to raise most
of their capital requirements Jocally,
and BOOT schemes are one way of
developing that local capital market,

A final observation is that
these schemes are enormously com-
plex in terms of the negotiations and
the agreements that have to be
reached by all parties. And part of
the complexity arises out of the lack
of trust between parties, partly
because there has not been enough
experience with this sort of
approach. Private investors are skep-
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tical about whether governments will
live up to their agreements, such as
whether they will follow through on
price increases amd currency
exchange convertibility. So what
happens is that all the parties to the
‘agreement hire large groups of
lawyers and negotiate sophisticated
contracts of enormous complexity,
with difficult procurement issues,

etc. At the end of the day, as I think -

happened in Turkey, the two sides
ook at each other and say , “Tt ain’t
worth it”.

One solution may be 10 begin
with these schemes on a smaller
scale, Consortia or companies should
not be asked 10 invest heavily initial-
1y, but rather to participate in smaall
schemes to build up experience and
confidence.

In the power subsector, prob-

ably the best way to start small is
through co-generation facilities,
rather than independent utilities or
independent generating facilities
with all sorts of guarantees, But, cer-
tainly, in developing this private cap-
itat market, the rules of the game are
established through progressive
steps, as each side becomes more
and more confident with the other,
The rules of the game are ter-
ribly important. There are many
important things that the private sec-
tor does to protect itself in these
types of schemes. But safeguarding
the legitimate public interests of the
public sector is also important. Most
of the World Bank’s public sector
customers are probably not capable
of doing so, at least as they are cur-
rently set up. Most of them have
very little experience in shifting
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away from using ownership to using
regulation as a means of control.
And the World Bank has much to do
in the coming decade to assist gov-
ernments in developing the rules of
the game and the self-confidence to
accept the private sector as investors.

So, while hearing the private
sector’s side, one should also think
about the other side in terms of what
the government should be doing and
how it should do it. It is hard for the
individual parties, with their differ-
ent inferests, to attempt to negotiate
the rules of the game under that kind
of a structure. Hence, more neutral
bodies, such as the World Bank and
others, that can step aside a little bit
from this, may be able 1o provide
some comfort to governments and
others in putting together these rules
of the game.
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