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Presentacion

La Secretaria Permanente de OLADE presentdé en la XXVIII Reunién de
Ministros de la Organizacion, realizada en noviembre de 1997, en Montevideo,
Uruguay, € documento “ Modernizacion del Sector Energia: Marco Regulatorio,
Desincorporacién de Activos y Libre Comercio”, como un gercicio de andisis
sobre los procesos de reforma que remodelan la estructura 'y el funcionamiento
del sector energético en AméricaLatinay el Caribe.

Como conclusién general se puede decir que todos los paises han avanzado en
este proceso, de manera que € futuro perfil del sector energiaen AméricaLatina
y € Caribe y las modalidades de su funcionamiento ya esta siendo definido. Sin
embargo, faltatodavialaimplementacidn de las reformas adoptadas o, en el caso
de paises que se encuentran en etapas mas avanzadas de las mismas, la
consolidacién de las nuevas modalidades.

El resultado del trabgjo esta presentado en este documento que abarca varios
aspectos de las reformas, con el propésito de identificar lecciones aprendidas o
tareas pendientes. relacion de las reformas del sector energia con las reformas
macroecondémicas y estructurales; opciones principales de coordinacién; estado
en gque se encuentran las reformas dentro de | os diferentes subsectores de energia;
las estrategias empresarial es adoptadas como consecuencia de lasreformas; € rol
del Estado y algunos resultados parciales alcanzados dentro y fuera del sector.

Si bien lamodernizacion del sector energiaen AméricaLatinay € Caribe esuna
realidad, se observa una gran diversidad de enfoques, de modalidades escogidas,
de trayectorias recorridas, del estado de avance entre paises y con respecto alos
subsectores y sus eslabones.

Este documento se propone presentar una vision general de los procesos que
permita la comparacion sistemética y €l intercambio de experiencias entre los
paises. Se embarca en unarevision critica de lamodernizacion no con el objetivo
de llegar a un juicio de valor sobre el rumbo escogido por uno u otro pais, sino
para identificar los desafios del presente y del futuro para los gobiernos de los
Paises Miembros de OLADE.
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El trabajo no puede ser considerado como concluido por varias razones. La méas
importante de ellas es que | as reformas estén todavia en pleno proceso. Aparecen
con frecuencia nuevos acontecimientos que constituyen partes o consecuencias
de las mismas. Por ello, el documento debe ser considerado como un andlisisy
un diagnostico de un trabajo en progreso.

Las observaciones realizadas por la XXVIII Reunion de Ministros de OLADE,
llevaron a una serie de propuestas sobre el papel y e futuro trabgjo de la
Organizacion en este tema. Ademéas del mandato para seguir observando los
procesos de reforma y perfeccionando e andlisis de los mismos, se deberd
incorporar los aspectos cuantitativos que permitan evaluar sus resultados y
efectos, en estrecha colaboracion con los Paises Miembros,

Luiz A. M. daFonseca
Secretario Ejecutivo
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Capitulo|
La Modernizacion: Sociedad, Estado,
Economiay Sector Energético

1. El concepto de la modernizacién

1.1. Qué entendemos por “ modernizacion” ?

El vocablo “modernizacion” es frecuentemente empleado para referirse a los
cambios que se han ido registrando en los sistemas econdémicos y sociales duran-
telos Ultimos afios. Sin embargo, su sentido puede resultar equivoco debido prin-
cipalmente a la carga de apreciaciones valorativas que se asocian usuamente a
su utilizacion. Es por €lo que, afin de evitar confusiones, resulta necesario rea-
lizar una caracterizacion genera del sentido que se atribuye al concepto de mo-
dernizacién en €l marco del presente trabajo.

Lamodernizacion es entendida aqui como un proceso de transformacion estruc -
tural y funcional de un sistema socioecondmico o de sus partes, que se presenta

como propuesta para un mejor cumplimiento de las aspiraciones de la sociedad

ylo respuesta deliberada o condicionada a cambios en el contexto econdmico,

tecnoldgico, ambiental e institucional en el plano mundial. Tales procesos de
transformacion han sido recurrentes en la historia de las sociedades y se presen-

tan generalmente como consecuencia de “brotes innovativos’ que introducen

nuevas tecnologias y/o como respuesta a la acumulacion de tensiones en la arti-

culaciény funcionamiento de diferentes subsistemas socioecondémicos. Esos pro-

cesos son particularmente intensos cuando su alcance adquiere una perspectiva
global.

En ese caso, tal como ha ocurrido alo largo de las Ultimas dos décadas, se trata
de cambios cualitativos profundos en las diferentes dimensiones de la actividad
socia: politico-institucional, tecnol 6gica, organizacion de la produccion y circu-
lacién de bienes y servicios, modalidades de financiamiento, efectos ambienta
les, etc.
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1.2. Lamodernizacién anterior

El ciclo anterior de modernizacion se produjo en lainmediata postguerra'y cred
un modelo econdmico, con un rol muy activo del Estado en el plano empresarial
y en laasignacion de recursos, que se mantuvo por mas de treinta afios. El papel
que el Estado tuvo en aguel momento resulté esencial en el proceso de desarro-
Ilo de las actividades productivas y en la cobertura de las necesidades sociales.
En e sector energia prevalecieron sistemas nacionalizados Es claro que aquel
proceso de modernizacion fue concebido en condiciones distintas y en funcion
de abjetivos claramente diferentes de [os que impulsan a actual proceso detrans-
formacion.

En el marco delacrisisdelos 80 y dentro del cambiante contexto internacional,
la estructuracion de los procesos productivos y la organizacion institucional de-
rivada del anterior proceso de transformacion fueron insuficientes para permitir
una adaptacion a las nuevas condiciones. Las trabas a la evolucion de organiza
cionesy politicas publicas, asi como para la adopcion de cambios tecnol égicos,
hicieron que se acumularan tensiones que hicieron impostergable un esfuerzo de
gran intensidad para modernizar |os sistemas socioeconémicos nacionales

1.3. Modernizacién por impulso propio o por adaptacién

Los procesos de modernizacidn, que surgen a partir de un complejo conjunto de
condiciones histéricas internas y externas de |os paises, reconocen como propul -
soras a determinadas regiones del espacio socioecondmico mundial. Otras regio-
nes responden generalmente de modo imitativo o adaptando, en formamas o me-
nos activa, |os procesos de cambio dominantes en el contexto y en funcion de las
condiciones a las que se ven sometidas en el momento de impulsar los cambios.
En realidad, para este Gltimo tipo de regiones, laimplantacion del proceso de mo-
dernizacién aparece como una condicién de viabilidad en la consecucion del cre-
cimiento econdmico, especialmente cuando €l nuevo contexto supone una fuerte
interaccion entre los diferentes subsistemas del espacio mundial.

De este modo, para los sistemas nacionales de |as regiones adaptativas, la pues-
taen marchade los procesos de transformacion que les permite vincularse al nue-
Vo contexto predominante, produce efectos positivos sobre la dinamica global de
la economiay, en especial, sobre ciertos sectores de lamisma. Tales procesos de
gjuste implican sin embargo impactos negativos en aquellos ambitos de la socie-
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dad con menor capacidad de adaptacion a las nuevas condiciones de acuerdo a
esguema planteado en cada caso.

Dentro del profundo proceso de transformacion que se esta verificando en el pla-
no mundial desde hace yavarios lustros. AméricalLatinay el Caribe (ALC) en-
cajan en € grupo de regiones adaptativas en el proceso de modernizacion. Este,
se impone en un marco de crisis provocado por la pérdida de funcionalidad del
esquema de desarrollo previamente dominante y esta profundamente condiciona
do por el efecto adverso de los shocks externosy el abultado endeudamiento, que
acentud tensiones en los planos econdémico, socia y politico.

1.4. Diversidad de realizacion, similitud de lineamientos, factores ex -
ternosy factores internos

El proceso de transformacion no ha sido uniforme en los paisesde ALC. Lases-
trategias de adecuacion de los sistemas nacionales han tenido caracteristicas di-
ferentes, siendo también distintas las condiciones particul ares en que cada uno de
ellos seinsertaen ese proceso. Sin embargo, existen rasgos comunes en esatrans-
formacion adaptativa, en especial por lafuerte influencia de los organismos mul-
tilaterales de crédito que buscaban inducir un modelo especifico de reformas es-
tructurales, a partir de la denominada crisis de la deuda externa.

Sin duda, tanto las modalidades como la velocidad del proceso con que se han
realizado las reformas se ven influenciadas por un complejo conjunto de factores
internos de caracter econdémico, social y politico que han facilitado o mediatiza-
do los mencionados procesos adaptativos.

Esto dltimo ocurre en particular con las reformas en | os sectores energeéticos. En
estos, se han observado modalidades y ritmos diferentes en los distintos paises,
presentando incluso un grado de correlatividad diverso frente a las transforma
ciones macroecondmicas y sociales. Entre los factores externos e internos, al
igual que entre las decisiones de los actores privados y estatales, se han dado im-
pulsos interactivos y dinamizadores.

Con laaperturacomercial, los paises de laregion buscan su insercion en una eco-
nomia globalizada. Esta decision exige lacompetitividad del sistemaeconémico,
gue es a su vez uno de los factores que impulsan la modernizacion. La competi-
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tividad de un pais es detipo sistémicay no puede ser gjena a un sector fundamen-
tal como es €l de laenergia

El nivel relativamente bajo de las tasas de retorno en los mercados internaciona-
les de capital contribuy6 a que, en especia los flujos de capital privado, encon-
traran un mayor atractivo en los mercados emergentes del mundo, entre ellos los
de ALC. Este factor contribuy6 a dinamizar los procesos de modernizacion, a
entenderse estos como circunstancialmente favorecidos de ganancias mayores
para actores privados intray extrarregionales.

Otro factor externo, cuyas condiciones bési cas responden a decisiones delos pro-
pios gobiernos, es la integracidn econdmica subregional. Junto a la apertura co-
mercial laintegracidn econdmicaimpulsd una dindmica que en ocasiones se ade-
lantaba a la accién intergubernamental demandando de los gobiernos nuevas de-
cisiones. Esta situacion afect6 también al sector energético.

2. Fasesen e proceso de moder nizacion

2.1. Distincion de fases en la descripcion esquematica del proceso

AuUn cuando la propia evolucién econdémica, social y politica de los sistemas na-
cionales supone desequilibrios permanentes, |0s procesos de modernizacion im-
plican generalmente una ruptura que produce cambios en su estructuray funcio-
namiento, dando lugar ala transicion hacia dinamicas y modalidades nuevas.

Las reformas no asumen caracteristicas idénticas en los paises de laregion y su
ritmo desarrollo es también distinto en cada caso. Tal diversidad es uno delos ob-
jetos de andlisis de este documento. Sin embargo, las similitudes que se observan
en los procesos de transformacion, asi como semejanzas en las condiciones pre-
vias a su inicio, permiten realizar una descripcion esquemética que enmarcan
conceptual mente este proceso, distinguiendo sus distintas fases y facilitando una
evaluacion posterior.t

En el Cuadro .1 se presentan esquemati camente | as diferentes fases o etapas del
proceso de transformacion. Es claro que el punto cero de la reforma no es coin-
cidente en los diferentes paises de laregion de ALC. Algunos de ellos han reali-
zado en diferentes momentos profundas transformaciones en el plano

4
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Cuadro 1.1 : Fases de la modernizacion

Fases Caracteristica Respuesta politica Duracion
Pre-Reforma Estancamiento y Ajustes convencionales
crisis econoémica
Inestabilidad Propuesta de reforma 1 a varios afios, intentos
Econdmica, politica y fallidos
social
Reforma Estabilizacion a corto Adopcién de principales elementos de la 1 afio
plazo reforma
Transicion Recuperacion auge y Implantacion y adicién de reformas 1a5 afios
mayor eficiencia complementarias
productiva
Tension social Preocupacion por excesos y carencias 1 afio
Crisis Correcciones 1 a4 afios
Post-Reforma Estabilizacion a largo Nuevos enfoques (sustentabilidad,
plazo armonizacion regional, etc.)

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, adaptacion OLADE

macroecondémico, en la organizacion y funcionamiento de los mercados, en €l
ambito delos servicios publicos y en €l rol desempefiado por € Estado en laeco-
nomia. En otros casos solo se han realizado reformas parciaes, de diferente pro-
fundidad, que implican generalmente gjustes en el plano macroeconémico. De
cualquier modo, en su mayor parte, el inicio de las reformas se ubica en el perio-
do que se extiende desde la segunda mitad de los 80 hasta el principio de los 90.

La secuencia de fases de la modernizacién incluidas en €l Cuadro |.1 no se pro-
duce de manera automética. Se trata mas bien de una serie de eventos del tipo:
ocurrencia de problemas - acciones politicas - efectos - reacciones politicas a es-
tos efectos - nuevos efectos - ... Se entiende ademds que las acciones y reacciones
politicas no constituyen decisiones homogéneas, sino resultado de las pujas en-
tre grupos de actores sociales. Del mismo modo, |os efectos de |as acciones po-
| iticas también dependen de las actitudes y expectativas de |os actores que poseen
mayor capacidad de maniobra dentro del sistema.

2.2. Lafasepre-reforma

2.2.1. El estancamiento

Tal como se ha expresado, la fase caracterizada por € estancamiento constituye
una etapa en la que se manifiesta claramente la pérdida de funcionalidad del an-

terior modelo de desarrollo de los paises de la region a contrario con la nueva
dindmica del contexto mundial.
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Obviamente, la profundidad de la crisis y € estancamiento es distinta en cada
pais. En algunos, € modelo anterior mostré serias disfunciones que se traduce-
nen pérdida de viabilidad, incapacidad para dar cumplimiento a sus tareas funda-
mentalesy para encarar nuevos desafios. En otros la subsistencia del anterior es-
gquema de desarrollo permitié por un tiempo un moderado ritmo de crecimiento,
entre otras razones por la capacidad de adaptaciéon y el grado de flexibilidad de
la organizacién general de cada pais.

Los primeros sintomas de pérdida de funcionalidad del modelo de desarrollo ba-
sado fundamentalmente en la industrializacién substitutiva de importaciones co-
menzaron a manifestarse en €l transcurso de la segunda mitad de la década del
70, ocurrieron entonces importantes modificaciones al contexto econémico mun-
dial, como fueron larelocalizacidn de las actividades productivas y internaciona
lizacion financiera, desatadas por la crisis de crecimiento que estaban enfrentan-
do las economias avanzadas desde comienzos de esa década. La fuerte liquidez
internacional postergd la crisis de viabilidad de aquel modelo en el &rea de los
paisesen desarrolloy, particularmente, en ALC. Sin embargo, €l crecimiento sos-
tenido implicd un rdpido incremento del endeudamiento externo que, ante €l
cambio de orientacion de la politica econémica en los Estados Unidos y € con-
secuente efecto sobre laliquidez en € mercado financiero internacional desaté la
crisis de principios de los ochenta. Los intentos de gjustes coyunturales de tipo
convencional que se ensayaron en la primera mitad de la llamada “ década perdi-
da’ no fueron suficientes para estabilizar las economias de laregion y retomar €l
crecimiento.

Es importante destacar que en las décadas previas € ritmo promedio de creci-
miento econdmico de laregion de AL C habia superado €l 5,3% anual.

2.2.2. Lainestabilidad

El sistema entra en un periodo de inestabilidad como efecto de una tension de
carécter creciente entre fuerzas favorables a cambio y fuerzas de resistencia al
mismo. Es la solucion a ese tipo de tensién y no el grado de estancamiento en si
mismo lo que dalugar alos procesos de cambio. Dado el esfuerzo requerido pa
ra realizar los cambios, sin una clara solucién de esas tensiones en favor de su
gjecucion, el sistema puede mantener por un tiempo €l anterior esquema de de-
sarrollo a pesar de sefides claras que indican su agotamiento. En algunos paises
se optd por la g ecucion de reformas partiendo del reconocimiento de que el nue-
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VO contexto observado en €l plano mundial ofrecia nuevas oportunidades, a pe-
sar de los riesgos y sacrificios que suponian los cambios.

En la solucién de las mencionadas tensiones entre grupos antagonicos pesan €l
grado de organizacion, |as aspiraciones de mejoriay las experiencias anteriores.
Bajo un enfoque ideal del proceso de cambio, se supone de las posiciones anta:
gonicasy la blsqueda de consenso y participacion de la mayor parte de la pobla
cién, en especial, de los grupos afectados por los cambios que inevitablemente
requiere laintroduccion de un nuevo modelo.

2.3. Lareforma
2.3.1 Laestabilizacién

Las etapas de reformay estabilizacion no se acanzan, sino cuando lasfuerzasfa
vorables a cambio logran vencer la resistencia de aguéllas que pretenden man-
tener € statu-quo.

Contrariamente ala descripcion bajo esquemas ideales, en situaciones concretas
los procesos de cambio asumen formas muy diferentes: el cambio radical, e
cambio gradual, €l cambio discontinuo o el cambio cadtico:

» Un cambio radical es posible en condiciones de alta concentracion de poder
expresado en formadictatorial o democratica pero siempre operando en favor
del cambio. Tiene un enfoque definido desde €l inicio. Ofrece seguridad para
los actores, a condicidn de que el sistema politico perciba una perspectiva de
estabilidad.

» El cambio gradual requiere de procesos consensual es que hagan que las fuer-
zas favorables al statu-quo se debiliten o abandonen su resistencia. Seinicia
generalmente con una distension entre posiciones opuestas. El cambio gra-
dual avanza de forma constante y ordenado. Puede ocurrir que no se tengaun
enfoque totalmente definido desde el inicio del proceso, y que solo se conoz-
ca la direccién del mismo. En este caso funciona el principio de “prueba 'y
error” y €l resultado no es claramente previsible. Este proceso de cambio su-
pone un cierto grado de riesgo.
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» El cambio discontinuo o cadtico se produce dentro de entornos conflictivos,
sin apoyo mayoritario estable y con un alto grado de riesgo. Esta caracteriza-
do por intentos infructuosos de redlizar las reformas. No se logra de manera
coherente una estabilizacion..

2.2.2. Latransicion: recuperacion, tensiony crisis

La fase de transicién adopta diversas maneras. Su naturaleza depende en cierta
medida de la modalidad de cambio adoptada.

Ni siquiera en el caso de una estrategia de cambio radical es usual que se intro-
duzcan de manera simultanea todas las reformas necesarias para su gjecucion, hi
la aplicacion de nuevas reglas se efectlia de inmediato. Siempre se evidenciala
necesidad de gjustes. Especialmente, si e proceso de cambio radical ha dejado
de lado losintereses de importantes segmentos de la poblacion imponiendo gran-
des sacrificios en e corto plazo sin satisfacer las aspiraciones sobre e mediano
plazo. A este respecto es importante remarcar que alastensiones en el plano ma-
croecondmico se suman las que ocurren en el terreno social.

El nuevo equilibrio selograsi unareformaradical del sistema responde apropia
damente a las aspiraciones de la mayor parte de los actores sociales. Cuando €
poder politico que permite el cambio radical se diluye, €l nuevo sistema se po-
ne aprueba. Si no satisface alas mayorias, puede deribar en un desequilibrio mas
0 menos profundo.

En el caso de cambio gradual, la fase de transicion es normalmente mas larga y
el eventual auge asociado a ellano se produce tan répidamente. Sin embargo, las
opciones para manejar tensiones e introducir enmiendas a proceso de reforma
son mucho mas amplias. Es también mayor la probabilidad de lograr una situa-
cidn estable que responda a las aspiraciones de la mayoria.

Latransicion bajo laforma de cambio discontinuo puede prolongarse durante lar-
go tiempo. Si deviene en cadtica, resulta, ademas, imprevisible en su contenido.
La perspectiva de encontrar un nuevo equilibrio es poco probable.

La etapa de transicion en los paises de la region se ha caracterizado por unare -
cuperacion del crecimiento econémico y por sus efectos positivos sobre otros
renglones econdmicos.2 Sin embargo, puede ser erréneo deducir que la aplica-
cion delas reformas se traduzca autométicamente en una mejora generalizada del
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desempefio econdmico. La experiencia positiva de los primeros afios de la déca-
da del 90 tuvo lugar en un contexto de liquidez internacional significativamente
mayor que |a registrada durante buena parte de la década anterior, cuando el fac-
tor externo se sumo como elemento explicativo de lacrisis. A su vez, laadopcidn
de las reformas estructurales generalmente fue factor condicionante de los flujos
de capital hacialos diferentes paises.

Mas aladel grado de causalidad entre reformas y recuperacién econdémica, debe
recordarse que las mismas han incidido de manera diversa sobre el ambito social
y sus efectos parecen sentirse mas claramente en los momentos en que €l creci-
miento econdmico es insuficiente y €l producto no alcanza los grupos sociales
mayormente afectados por el gjuste.

Una de las experiencias mas comunes en |os paises del area, es que €l auge eco-
némico consecuencia de la reforma va seguido casi sisteméticamente por mo-
mentos de tension y crisis. Todos los paises, tanto agquellos que han avanzado en
sus reformas, como los que aln experimentan etapas de inestabilidad previa a
una reforma efectiva deben permanecer atentos a estos efectos de carécter deci-
sivo para el éxito de todo esfuerzo de modernizacion.

El esquema descrito en el Cuadro 1.1 pretende incorporar esta experiencia e in-
dicalaposibilidad detensiones e incluso de crisis, durante |la etapa de transicion.
También plantea interrogantes sobre €l logro de una dindmica perdurable en la
etapa de post-reforma.

Considerando un conjunto mas amplio de indicadores dentro de los que se inclu-
yen el ahorro interno, lainversion o desinversion en capital natural, lainversion en
capital humano, la tasa de empleo, la distribucion de los frutos del crecimientoy
otras variables socioecondmicas y ambientales, se podriatener mayores evidencias
acercadelanaturalezay causas de lastensionesy crisis que se observan, en algu-
nos paises luego de agunos afios de reforma estructural.

2.4. Lapost-reforma

Son alin pocos los paises que han iniciado la etapa de post-reformayy, por tanto,
solo es posible reali zar especulaciones y/o formular escenarios sobre estafase del
proceso. Se da por supuesto que la condicidn necesaria para alcanzar una estabi-
lidad dinamica permanente es que lamayoria de | as fuerzas que confluyen en de-
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fensa del nuevo modelo desistan de cambios estructurales adicionales. Lo ante-
rior implica que lamayoria de esas fuerzas debe estar satisfechacon € nuevo sis-
tema

Si selogracrear un nuevo sistema que tenga la capacidad de adaptarse alas nue-
vas condiciones, la estabilidad dinamica puede ser mas estable. Sin embargo, la
historia ensefia que todos | 0s sistemas sociales, cuya organizacidn esté basada en
leyesy reglas, después de un periodo més o menaos prolongado requriran inexo-
rablemente de una ulterior modernizacion.

3. Caracter, niveles y elementos de la modernizacion en
ALC

Todo proceso de transformacion estructural afecta normalmente diferentes pla-
nos. Ocurre asi en los ordenes econdmico, social y politico de un sistema social,
de manera méas 0 menos simultanea, pero presentando siempre unafuerteinterre-
lacién. Laactual modernizacidn de los sistemas soci oecondémicos fue acompafia
da generalmente por procesos de democratizacion del sistema politico, si bien en
algunos casos el empuje decisivo ala reforma estuvo dado por gobiernos de au-
toridad incuestionable.

3.1. Democratizacion, legitimacion de la modernizacion, control insa -
tisfactorio

Cuando €l fortalecimiento democrético confluye con e proceso de moderniza-
cion aporta legitimidad a este Gltimo. La concepcion y forma de llevar a cabo di-
cho proceso han sido a menudo disefiadas en dependencias burocréticas y tecno-
créticas del poder gecutivo, con una participaciédn fiscalizadora del poder legis-
lativo muy variable entre paises.

El proceso deberia ser de caracter consensual en sociedad. Sin embargo, no exis
ten ejemplos puros de este ideal. En Ultima instancia, hay siempre una decision
que opera en contra de una minoria. El objetivo seria que esta minoria sea redu-
cida El papel del Estado en este proceso, se vera con detalle en el capitulo V.

10
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Dentro de esta concepcion se privilegia alos mecanismos de mercado como ins-
trumento de adecuacion al nuevo contexto y en la blsqueda de nuevas solucio-
nes. A esaforma de plantear e instrumentar el proceso de reforma han contribui-
do de manera decisivalos nuevos actores, principalmente privados, que ingresan
al sistema merced a una mayor apertura de |os mercados.

Por una parte, existe la conviccion de que una presencia mayor de protagonistas
del cambio, aunada a una més amplia libertad econdmica, conduce a soluciones
mas convenientes, tanto para los mismos actores como para la sociedad en su
conjunto. Pero, por otro lado, se plantea la preocupacion de que la consecuente
descentralizacion en latomade decisionesimplicala pérdidade control sobre €l
proceso de desarrallo.

Cabe unareflexion sobre el alcance que en sectores especialmente sensibles, en-
tre ellos el energético, deberian tener la coordinacion, las politicas de fomento,
seguimiento y control a fin de que las decisiones descentralizadas en la asigna
Cidn de recursos no se aparten demasiado de un desarrollo politicamente desea-
ble. Se puede afirmar que en agunos paises el funcionamiento de los mercados
aln no esta debidamente regulado y que, de este modo, se asignan alos mecanis-
mos de libre concurrencia funciones que van més alla de sus posibilidades ins-
trumentales, lo que supone € riesgo de resultados poco deseables desde la pers-
pectiva social.

3.2. Modernizacién ddl rol del Estado en la actividad econdmica.

La modernizacion abarca distintos ambitos de actuacion del Estado, entre otros, el
conjunto de sus actividades econdmicas. En particular alcanza alas actividades
previamente consideradas como areas estratégicas. Bajo esta perspectiva, lamo-
dernizacion alcanza a todos |os subsectores energéticos, alos demas sistemas de
infraestructura, como telecomunicaciones, transporte, agua potable, acantarillado
al igual que actividades de corte administrativo como las funciones aduanal es.

Este complejo movimiento de modernizacion se generalizd en casi todos los sis-
temas nacionales de la regidn llegando ala mayor parte de los sectores. Incluso,
en agunos paises se han expedido leyes globales de modernizacidn creandose
instituciones suprasectoriales cuyos objetivos se centran en lareforma del Esta
do. Cabe asi hablar de macroprocesos, en los cuales se insertan las reformas del
sector energético.

11
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El nuevo enfoque 0 modelo implicauna“ division del trabajo” entre Estado y sec-
tor privado. Se han dado cambios fundamental es en |as modalidades de interven-
cion publica reduciéndose | as atribuciones tipicas del Estado rector como las re-
feridos a planificacion central, o inversion estatal, con base en razones reales o
supuestas de interés publico. Se ha establecido simultaneamente €l principio de
subsidiaridad que prevé para €l Estado |arealizacion de inversiones complemen-
tarias alas del sector privado. De este modo, €l Estado concentraria su accion en
las funciones de promocion, regulacion, fiscalizacion y control.

Los lineamientos generales de |as reformas modernizadoras han correspondido a
una orientacién doctrinaria basica que llegd a concitar amplio consenso en €
mundo durante la década de los ochenta. Nuevas teorias, apoyadas por conoci-
mientosy tecnologias novedosas pusieron en duda el fundamento tedrico de cier-
tas condiciones de competencia imperfecta como los monopolios naturales que
llevaban a exceptuar a los subsectores de infraestructura de la aplicacion de las
reglas de mercado. Agréguese que €l nuevo debate, debilito la conviccion de que
Ciertas areas en el campo energético deberian estar en manos del Estado. Por otra
parte, se extendid la aceptacion de que el peso de las fallas del Estado como em-
presario supera al de las imperfecciones que se intenta corregir.

En paralelo, con el cambio del papel del Estado en €l desarrollo de sectores de
infraestructura, se modifico larelacion entre el Gobierno central y los locales en
el marco del fendmeno conocido como descentralizacion. La consecuencia logi-
caeraque, s 1os entes descentralizados a canzan un papel mas efectivo en la so-
ciedad, estos pueden tomar también ciertas funciones en el quehacer del sector
delaenergia

12
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4.  El macroproceso de la modernizacion y la funcionali-
dad del sector energia

4.1. Nuevas modalidades de funcionamiento macroeconémico y re -
formas estructurales

El proceso de modernizacion de los sistemas econémicos ha supuesto la intro-
duccion de nuevas modalidades en el funcionamiento macroeconémico asi como
reformas de caracter estructural. El funcionamiento macroeconomico se caracte-
riza por politicas monetarias y fiscales que se apoyan en € orden institucional
surgido de las reformas estructurales. Estas implican un auténtico cambio en &
terreno econdmico y en las reglas que dan marco alaintervencion del Estado.

Los principales elementos de |as reformas econdmicas han sido:

» Laliberalizacién comercial, principa mente de importaciones

» Ladesregulacion de los mercados cambiarios

» Ladesincorporacion de activos de empresas publicas (privatizacion)

» Ladesregulacion de los mercados de bienes y laracionalizacién de subsidios
» Ladesregulacién de los mercados financieros

» Ladesregulacion de lainversion extranjera

» Laflexilibizacion de los mercados de trabajo

Todos estos elementos aparecen de alguna manera en la mayoria de los paises
gue han emprendido procesos de modernizacidn. Sin embargo, laformay alcan-
ce de cada uno de ellos pueden ser distintos, asi como la secuenciay ritmo en su
aplicacion.

Las reformas tienen como origen comdn una pol itica macroecondémica basada en
lainsercién regional en una nueva estrategia para €l mangjo de la deuda externa
como lo planteaba el Plan Brady. La primera fase se asocia generamente con la
liberalizacion del comercio exterior y la adopcién de un régimen cambiario dis-
tinto, caracterizado por la desregulacion del mercado de divisas. No obstante,
justamente la funcionalidad del régimen cambiario dentro del nuevo sistema eco-
némico marca una de las mayores diferencias entre |os procesos de reforma. En
algunos casos, la estabilizacion y la reforma se basaron en € anclgje del tipo de
cambio; en otros, esos procesos se plantearon en € marco de una politica mone-
taria, donde & tipo de cambio era una variable més a considerar.

13
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Respecto a lainterrelacidn y laincidencia de los diferentes elementos de las re-
formas econdmicas con las distintas fases del macroproceso de reestructuracion
se observa3 que:

a) siempre hubo una serie de reformas estructurales en el transcurso de la mo-
dernizacion;

b) no hay una aplicacién sistematica de los diferentes elementos del gjuste es-
tructural, esto es no en todos los casos y no en lamismafase del proceso. Dos
elementos se exceptlan de esta afirmacion:

» laliberalizacion comercia en calidad de elemento precursor parece aso-
ciarse sisteméticamente con la reforma;

» ladesregulacion de los mercados de bienes ocurre en forma simultanea a
lareforma principal

4.2. El sector energia en €l proceso de la modernizacion: Perspectiva
macroeconomica

El energético ha sido tradicionalmente uno de los sectores con mayor presencia
estatal. Aunque las reformas en €l propio sector se explican por su problematica
especifica, son numerosos |os motivos que, originados en otros &mbitos, han em-
pujado alaindustria energética hacia su modernizacion. Unamenor capacidad de
maniobradel Estado en €l manejo de sus instrumentos de politica afectaba no so-
lo al sector energético. La pérdida de viabilidad del esquema de desarrollo de la
economia en su conjunto estimulé la necesidad de modernizar € sector de la
energia. Igualmente, los nuevos conocimientos y tecnologias que permitieron
pensar en otras formas de gestion en todos |os sectores de infraestructura, hacian
aparecer como obsoletas algunas précticas en el campo energético.

Dentro de los elementos de las reformas macroeconémicas y estructurales que
afectaron al sector energético incluyendo las referidas al rol del Estado merecen
destacarse: @) el profundo cambio que se produce en la relacion entre el Estado
y las empresas publicas debido a la resolucion de los problemas fiscales y lare-
definicion de las funciones del propio Estado; b) los procesos de privatizacion de
empresas publicasy ¢) de maneraindirecta, laliberaizacion comercial, la desre-
gulacion de los mercados de bienes 'y servicios en tanto que implicala reduccion
y/o el cambio de modalidad en el otorgamiento de subsidios, laliberalizacién de
los mercados financieros y la desregulacidn de lainversion extranjera.

14
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Se puede constatar que si bien las reformas macroeconémicasy estructuralesim-
plicaron por si mismas transformaciones parciales en el sector energético, lasre-
formas especificas en esta actividad tuvieron en general un alcance mucho ma-
yor, tal como seindicaen el préximo capitulo.

4.2.1 La atenuacién de los problemas fiscales por €l saneamiento y la
orientacién comercial de las empresas energéticas estatales

En la busqueda por eliminar o atenuar los profundos desequilibrios fiscales que
afectaban alos paises de la regidn, especialmente luego de la crisis de la deuda
externa a principios de la década del 80, se planted el saneamiento financiero de
las empresas publicas, especialmente las del sector eléctrico. Los recursos cana-
lizados a empresas explicaban en buena medida el endeudamiento externo. Al

impacto del servicio de la deuda se agregaban en muchos casos |os déficits ope-
rativos derivados del  deterioro real de los preciosy tarifas de dichas empresas.

De este modo, en €l marco de las reformas fiscales y macroecondmicas, € proceso
de saneamiento de la situacion financiera de las empresas, implicd € traspaso ala
administracién central del Estado del endeudamiento externo, € recorte delos pla
nes de inversién y un peso mayor del autofinanciamiento, através del aumento de
sus preciosy tarifas en términosreales. En losgréficos|.1 y 1.2 las bandas de pre-
cios promedio de derivados del petroleo y de electricidad para el sector industrial en
los paises de ALC muestran un deterioro desde mediados de los afios 80 y una pos-
terior recuperacion afinales de esa década. Aun cuando luego no hayan tenido un
crecimiento significativo en dolares corrientes, se puede aseverar que hubo unadis-
minucién drésticaen € nivel de subsidios por parte del Estado.

En algunos casos el saneamiento financiero fue complementado con un regjuste
alaestructurajuridica-empresarial como primer paso hacialaredefinicion del rol
del Estado en las actividades de servicio publico. Se pasd de una funcién empre-
sarial a otra que se limita a la promocion, regulacion, fiscalizaciéon y control o
queimplicéd e cambio del estatuto juridico de las empresas y las modalidades de
gestion de las mismas hacia una orientacion comercia. Esta modificacion signi-
ficd la transformacion de las empresas publicas en sociedades de derecho priva
do, con una mayor autonomia respecto de la administracion central del Estado,
gue comenzd a gjercer funciones de caréacter mas bien regulatorio. Con relacion
a las modalidades de gestidn se comenzd a plantear la separacion virtual de las
diferentes unidades de negocios, |0 que afectaba la estructura de integracién
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vertical de actividades preval eciente hasta entonces en lamayor parte de las em-
presas publicas.
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4.2.2. La desincorporacion de activos de propiedad estatal

Aungue pueda plantearse que la desincorporacion de activos del Estado tuvo al-
gunos objetivos de caracter microecondmico como el mejoramiento de laeficien-
ciao laexpansion de lagamay calidad de |los servicios ofrecidos, las motivacio-
nes fundamental es de ese proceso se sitlian en e plano de los objetivos macroe-
condmicos:4

 a detenerse recursos frescos por la via de |as privatizaciones se reducian las
necesi dades de endeudamiento del sector publico en el corto plazoy en el lar-
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go se liberaba al sector publico de los déficit operativos y de la necesidad de
invertir en las empresas de propiedad estatal;

+ labalanza de pagos se fortalecia cuando la venta implicaba un ingreso neto
de capital foraneo;

 laestabilidad macroecondmica era la resultante | 6gica de los dos efectos an-
teriores;

» selograban mayores niveles de inversion;

» sepromovialacompetenciay la desregulacion;

* sedesarrollaban los mercados de capital.

Especialmente luego de la apertura comercial la privatizacion de empresas de
propiedad estatal ha sido generalizada en el caso de actividades que colocan sus
productos en mercados competitivos, en particular las del sector industrial. En
cambio, las privatizaciones posteriores apuntan hacia las empresas de servicios
publicosy alas actividades de desarrollo de infraestructura, como las de trans-
porte y telecomunicaciones.

El Gréfico 1.35 confirma esta tendencia en los ingresos por privatizacidn de acti-
vos del Estado en ALC. Mientras los ingresos por ventas de activos en empre-
sas de transporte, telecomunicaciones, servicios financieros, sector primario (in-
cluyendo petroleo) eindustriales conocieron un augey una marcada caida pos-
terior, losingresos por ventas de empresas eléctricasy de gas natural se mantie-
nen adn hoy en un nivel significativo.

GRAFICO |.3: INGRESOS POR DESINCORPORACIONES DE ACTIVOS 1990 /
1995 EN ALC.
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Efectivamente, las ventas de empresas energéticas (mas de 15 mil millones de
US$) han contribuido con un 25% a |os ingresos totales por privatizacion en los
paises de laregion, en el periodo 1990-1996: 14% por desincorporacion de acti-
vos en empresas de electricidad y gasy 11% en empresas de petrdleo.6 Enel
afio 1995, 64% de los ingresos por privatizaciones provinieron de desincorpora-
ciones de activos en los subsectores de electricidad y gas; |os ingresos por pri-
vatizaciones en € sector petrolero disminuyeron fuertemente en dicho afio.

RECUADRO |: DESINCORPORACION DE
ACTIVOS Y ESTABILIZACION ECONOMICA

* En el esquema de modernizacion de Argentina, la desincorporacion de activos del
sector energia fue generalizada (electricidad, gas, petr6leo) y ha sido fundamental
para lograr la estabilizacion y la recuperacion econdmica. Desempefié funciones
muy importantes para alcanzar el equilibrio fiscal y de balance de pagos, en el es-
quema de politica basado en un tipo de cambio fijo que facilitara la entrada de ca-
pitales y de inversiones extranjeras. Es por ello que resulté esencial que las priva-
tizaciones coincidan con la reforma general. Es el Gnico pais en donde los ingresos
de capitales externos por privatizaciones excedié en monto a la inversién extranje-
ra convencional justamente en los afios de la reforma. Su funciéon modernizadora
era facilitada por la deregulacién de mercados financieros y de la inversion extran-
jera. Otra condicion que asegurd el atractivo de las empresas a enajenar era que
los precios de sus productos en el mercado interno eran suficientes para alcanzar
una rentabilidad satisfactoria para los potenciales inversionistas. Esto indujo la eli-
minacién de subsidios, la liberalizaciéon de precios para energéticos transables y a
incrementos generalizados de las tarifas de los demas servicios pablicos, dando lu-
gar a nuevas modalidades para la formacién de precios.

* En el caso de Chile, la venta de activos no tuvo ese mismo rol esencial para la es-
tabilizacién y la politica cambiaria. De los activos energéticos solamente se desin-
corporaron aquellos pertenecientes al sector eléctrico. Se los vendio a actores na-
cionales quienes accedieron financiar las compras y las expansiones con fondos
privados generados en los mercados de capitales extranjeros y nacionales. La par-
ticipacion de fondos locales, principalmente los provenientes del nuevo sistema de
pensiones, dinamiz6 el desarrollo del mercado nacional de capitales.

» EnPeru, las privatizaciones fueron importantes s6lo varios afios después de la re-
forma principal. Las del sistema energético fueron las mas importantes junto con
las de los sectores de telecomunicaciones y mineria. Contribuyeron al fuerte flujo
de inversiones extranjeras directas. Sin embargo, sus efectos sobre los agregados
macroeconomicos no fueron definitivos. Las objetivos microecondémicos en térmi-
nos de eficiencia parecen haber tenido una importancia mucho mayor.

» Las desincorporaciones de activos estatales en Bolivia adoptaron la forma de capi-
talizaciones y se concretaron varios afios después de logrado el éxito de los pro-
gramas de estabilizacién. En el plano macroeconémico tuvieron un peso conside-
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rable al inyectar nuevas inversiones en una economia que mostraba una tasa de
crecimiento insuficiente. La mayor parte de los derechos de propiedad resultantes
en el proceso de capitalizacion qued6 en manos de consorcios privados multinacio-
nales, ain cuando una parte importante de la propiedad de las empresas publicas
preexistentes quedd en manos del Estado y de los ciudadanos. Dos de las seis em-
presas estatales capitalizadas son empresas del sector (electricidad y petroleo).

* Méxicoy Venezuela tuvieron importantes ingresos por desincorporacion de activos
del Estado. Sin embargo, en ninguno de los paises se privatizaron las importantes
empresas eléctricas estatales (en Venezuela existen algunas que siempre fueron
privadas), ni las empresas petroleras, abstraccion hecha de algunas unidades de
negocios de caracter periférico.

» En Colombia el programa de privatizacién ha sido relativamente reducido. En lo
que se refiere al sector energético, la participacion de las empresas multinaciona-
les en las actividades del upstream hidrocarburifero y de la gran mineria del carbon
era ya tradicional, al igual que la presencia practicamente exclusiva de empresas
nacionales en las medianas y pequefias explotaciones carboniferas. En el sector
eléctrico se planted la participacion de actores privados dentro del proceso de ex-
pansion, al igual que en el desarrollo de las actividades de transporte y distribucion
del gas natural (donde ya se registraba la participacion de empresas privadas). So-
lo recientemente y en funcién de desequilibrios fiscales de caracter coyuntural se
procedi6 a la enajenacion de algunas centrales eléctricas cuyas acciones estaban
en poder del Tesoro Nacional.

« En Brasil se realizaron recientemente privatizaciones de empresas eléctricas, pro-
piedad de gobiernos estatales. Previamente, los programas de desincorporacion
habian alcanzado solamente empresas industriales. Sin embargo, en relacion al
tamafio de la economia, estas no han tenido mayor importancia desde la perspec-
tiva macroeconémica.

» ElUnico pais caribefio (abstraccion hecha de Belice con sus desincorporaciones re-
lativamente muy importantes) que privatizé empresas estatales del sector energé-
tico es Trinidad &Tobago, que procedid a la privatizaciéon de las empresas eléctri-
cas y petroquimicas considerados dentro de las energéticas). Para este pais esas
acciones, combinadas con reformas sectoriales, son de suma importancia en el
plano macroecondmico, ya que el sector energético y el petroquimico conforman la
base de la economia.

» Las privatizaciones en Jamaica y Guyana no han alcanzado al sector de la ener-
gia.

» En Centroamérica, hasta la fecha, las privatizaciones comparativamente mas im-
portantes son las que se efectuaron en Nicaragua. En ninguno de los otros paises
se ha producido aun la desincorporaron activos energéticos.
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Las observaciones actualesy las previsiones indican que continuaran las privati-
zaciones en el sector eléctrico de 1996 en adelante, junto con las ventas de acti-
vos de otros servicios publicos y empresas de mineria, con exclusion de las pe-
troleras, paralas que no se prevén mayores desincorporaciones en €l futuro pré-
Ximo.

En muchos de los paises no se ha realizado o0 no se ha proseguido la desincorpo-
racion de activos en el sector energético. Ademas, |as privatizaciones en general
y las del sector energético en particular, presentan una disposicion variable con
relacion alas fases del macroproceso de modernizacion: no ocurren en todos los
paisesy, donde ocurren, tienen lugar en diferentes momentos'y fases del mencio-
nado proceso. Incluso, en los paises donde han ocurrido, su efecto macroeconé-
mico ha sido diverso.

4.2.3. La desincorporacion de activos energéticos y los procesos de libe -
ralizacion y la estabilizacién macroeconémica

Un breve recorrido del papel de ladesincorporacion de activos energéticos en los
diferentes paises (ver recuadro 1), demuestra la funcionalidad efectivay directa
en los casos de Argentina’ y Chile por un lado y, por otro lado € carécter
indirecta de su funcionalidad respecto a objetivos macroecondmios especificos.

Por tanto, el grado de vinculacion de las privatizaciones con €l plano macroeco-
némico presenta cierta diversidad. Por otra parte, en los paises donde se efectua-
ron las desincorporaciones de activos sectoriales, estas cumplieron funciones
muy importantes, mas alla de su normal funcionalidad dentro del sistema econé-
mico. Por estarazon sigue existiendo una fuerte presion por parte de los organis
mos multilaterales de crédito en favor de las privatizaciones.

5. Conflictosy simetrias entre objetivos sectorialesy ma-
Cr oeconOmicos

En este primer capitulo se ha tratado de enmarcar las reformas de los sistemas
energéticos dentro del macroproceso de modernizacion. En consecuencia, los as-
pectos de orden macroecondmico y politico han prevalecido dentro del andlisis
realizado. Sin embargo, la vision macroecondémica es solo una entre las mas sig-
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nificativas. Otras visiones pueden estar centradas en los efectos sociales y am-
bientales de las reformas en € sector energético.

Dentro del sector energia, se trata generalmente de tomar en cuenta |os objetivos
economicos, sociales y ambientales, sostenidos por las instancias respectivas y
por la sociedad en su conjunto, tratando de compatibilizar o incorporar estos ob-
jetivos con otros preponderantemente sectoriales.

Son distintos |os objetivos de desarrollo sectorial que se observan en los diferen-
tes paises de AL C. Por tanto, las prioridades que se plantean respecto de los mis-
mos también [o son. Asi, tomando en cuenta tales diferencias, |os objetivos espe-
cificos del sector energético suelen generalizarse de la siguiente manera:

» Satisfacer los requerimientos del conjunto de la poblacion y de las activida
des productivas, logrando un abastecimiento suficiente, seguro, diversificado
de calidad y precio competitivo.

» Lograr un abastecimiento mas econdémico por medio de la mayor eficiencia
productiva dentro de |os subsectores; eficiencia estructural en la participacion
de energéticos y de subsectores respectivos; eficiencia asignativa en la utili-
zacion de los recursos, dentro y fueradel sector; eficienciadel uso de laener-
gia por parte de los usuarios, €tc.

» Preservar los recursos natural es energéticos y un reducido impacto de las ac-
tividades energéticas (produccién, transporte, distribucién y consumo) sobre
el ambiente.

En e capitulo VI se desarrolla de forma detallada una propuesta para evaluar la
modernizacion.

El enfoque particular de las autoridades del sector energético, expresado através
de esos objetivos, puede ser diferente de la vision macroecondmica prevalecien-
te sobre todo entre |os responsables de las areas econdémico financieras, o de las
consideraciones dominantes en los ambitos del comercio eindustria, del desarro-
Ilo social o de las que cuidan de las cuestiones ambientales. Aunque muchos de
los aspectos vinculados a esos enfoques se incorporen alos objetivos sectoriales,
pueden existir diferencias marcadas en lo que se refiere a prioridades asi como a
el tipo de medidas especificas en el &mbito sectorial.
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En € pasado, un antagonismo entre las politicas sectoriales y las politicas ma
croecondmicas se evidencia especialmente en el transcurso de los afios setentay
ochentaen AméricaLatinay el Caribe. En efecto, en muchos paises de laregion,
el predominio de una politica macroecondémica de carécter desarrollista durante
ladécadadel 70 impuso a sector energético tareas muy dificiles de resolver. Los
Estados se vieron obligados aextender laofertay coberturaenergéticaanivel na-
cional y a aceptar un deterioro de sus precios en términos reales como parte de
las politicas sociaes y antinflacionarias, sin recibir los fondos necesarios inclu-
so para cubrir 1os costos de operacion. En lugar de asegurar unatasa aceptable de
autofinanciamiento, el sector tuvo que captar recursos del exterior, incrementar
su endeudamiento y hasta financiar al fisco mediante la transferencia de rentasy
de recursos financieros captados en € exterior. En los afios 80, luego de lacrisis
de ladeuda, € mantenimiento de algunas de aquellas précticas (especialmente €l
deterioro real delos precios),el cambio en las condiciones del mercado financie-
ro internacional y la necesidad de atender el servicio de la deuda, provocaron
fuertes desequilibrios en la situacion econémico-financiera de las empresas del
sector, asi como laimposibilidad de hacer frente alas inversiones requeridas pa-
ralaexpansion sectorial. En un marco deinestabilidad macroeconémicay de cre-
ciente debilitamiento del Estado para la instrumentacién de politicas, muchos
paises sufrieron un fuerte deterioro en la capacidad de gestién de las empresas
del sector.

En la fase actual de modernizacién, los estados pueden lograr una mayor sime-
tria entre los objetivos, a menos para algunos de esos niveles y ambitos. Existe
paraello una serie de mecanismos, medidas o instrumentos consensual es que po-
drian contribuir simultdneamente a la consecucion de |os objetivos macroecon6-
micos, sectoriaes e incluso ambientales, como los siguientes:

* En e ambito macroecondmico se busca reducir los déficits fiscales, 1o cual
coincide con la necesidad de que el manejo de las empresas siga un concepto
comercial, para alcanzar mayor eficiencia productivay asignativa, haciendo
gue los costos de operacidn sean cubiertos por los precios de los productos y
servicios energéticos. Lo anterior aseguraria un mayor nivel de autofinancia-
miento reduciendo el grado de endeudamiento y el impacto sobre las finanzas
publicas. Se esperaasi alcanzar una mayor confiabilidad del servicio energé-
tico, mejor calidad de los productos y una gama ampliada de servicios, que
mejorarian la competitividad sistémica del pais.
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» Unamayor capacidad de autofinanciamiento facilita la expansion de la ofer-
ta, con mas inversién y mejoras en la calidad del abastecimiento, factores
igualmente importantes para la competitividad y para una suficiente cobertu-
rade |os requerimientos de la poblacion.

» El abandono de la practica de subsidios generalizados e indiscriminados, no
solo permite reducir la cargafiscal, sino que eleva también los incentivos pa-
ra el uso racional de energia en el marco de una mejor asignacion de recur-
sos. Los efectos sociales negativos podrian minimizarse por medio del esta-
blecimiento de subsidios focalizados.

» Las oportunidades de desarrollo del sector, ademés de facilitar la expansion
de la of erta energética, permiten atraer ainversionistas extranjeros y posibili-
tar y el reingreso de capitales nacionales, que contribuirian al menosen €l cor-
to plazo a unamejor situacion en el balance de pagos. Por otra parte, la posi-
bilidad para los ahorristas y fondos de inversion de realizar colocaciones con
una rentabilidad més 0 menos asegurada en algunas de las actividades ener-
géticas de menor riesgo, permitiendo el desarrollo de los mercados locales de
capitales.

Junto con estas simetrias siguen existiendo antagonismos entre las visiones sec-
torial y macroeconémica, especialmente si |os requerimientos de la actualidad
energética son percibidos desde una perspectiva limitada. Como se ha visto an-
tes, las actividades energéticas son en ocasiones percibidas como parte de los
sectores de infraestructura donde las reformas se conciben més en términos de
descargar a Estado, encargar €l sector privado y atraer inversion que en términos
de objetivos amplios.

Frente a esa percepcion parece necesario desplegar una multitud de opciones pa-
ralareestructuracion y e funcionamiento de los diferentes subsectores del siste-
ma energético, asi como para € disefio de procedimientos en la realizacién de
esas tareas. Cada una de las opciones tiene consecuencias en € logro de los di-
Versos objetivos.
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NOTAS

1 Eneél trabgjo “Progreso Econémicoy Social en AméricalLatina’, el Banco Interamericano de
Desarrallo, utiliza un esquema en apariencia semejante para analizar la dinamica macroecond-
mica durante el proceso de gjuste y reforma (Ver BID, op. cit. Washington, noviembre 1996,

cap. 1)

2 En e mencionado trabajo del BID se relacionan conceptualmente la evolucion del PIB y de
otras variables macroecondmicas con las fases de la reforma. Parece significativa la existencia
de un mayor déficit fiscal, una altatasa de inflacion y un bajo nivel de inversién y consumo
en la etapa de Pre-Reforma. Igualmente significativa parece la presencia de un auge coyuntu-
ral en la etapa posterior alamisma, seguido de una crisis después de algunos afios de la refor-
ma estructural.

3 Laubicacién de las reformas estructurales dentro de las fases del macroproceso de reestructu-
racion se realiz6 en base ainformacion de BID y CEPAL

4 BID, op.cit., Cap. V
5 BID, op. cit., pag.183
6 BID, op. cit., ibid.

7 CEPAL, “15 afios de desempefio econdmico, Naciones Unidas, Santiago de Chile, Abril de
1997.
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Capitulo |l
L.a modernizacion en € sector de energia: Opcionestedricasy
preferidas de coordinacion sectorial y de régimen de propiedad

Lamodernizacion se ha concebido en el capitulo | como unatransformacién pro-
funda, enlacual se enmarcael sector energético. En todos |os paises de laregion
se han tomado decisiones importantes que se pueden calificar como medidas
orientadas a la modernizacién del sector energia. Sin embargo, en los diferentes
paises han sido adoptadas en forma e intensidad variable.

En un sentido amplio, se consideran como favorecedores de la modernizacion en

€l sector energia, los siguientes elementos:

 cambios organico-administrativos dentro de las empresas energéticas;

» reformulacidn de lamision y de los objetivos de las empresas;

» extension del campo de accidn de la empress;

» descargo de deudas de las empresas,

+ cambiosdelanaturalezadel servicio que brindalaempresa (pablico o comer-
cid);

» ampliacion del grado de autonomia de gestion, inversién y financiamiento

» cambio de principios parala politica de precios,

* incorporacién de nuevos actores;

* reestructuracion sectorid;

* desincorporacién de activos;

» reformadel marco regulatorio; vy,

* otros.

Este listado se ha ordenado por un grado creciente de alcance e incidencia. Las
mencionadas en primer término son medidas que se refieren ala organizacion y
administracion de las empresas, que antes de las modernizaciones encagjaban en
el concepto tipico de empresas estatal es directamente controladas por € gobier-
no. Se citan luego medidas que cambian la relacion entre Estado, empresa, y
clientes, que implican también un saneamiento financiero de las corporaciones
estatales; y por Ultimo, se presentan las medidas que conllevan una modificacién
en la coordinacion intrasectorial, constituyendo una reforma profunda que con-
lleva: reestructuracion, privatizacion y modificacion del marco regulatorio, ele-
mentos interrelacionados, aunque no de manera determinante, como se vera en
estey el siguiente capitulo.

25



Organizacion Latinoamericana de Energia u

El orden en que se presenta esta enumeracion no es necesariamente secuencial ni
responde a una tendencia. Se puede decir al menos que todos los paises se han
embarcado en el proceso de modernizacion del sector energético, si se adopta el
término en el sentido mas amplio, aunque €l detalle y alcance ha sido distinto.
Luego del andlisis anivel de los subsectores en el capitulo 111, se constatara que
todos | os paises han redefinido la manera en que los subsectores energéticos fun-
cionarian en e mediano plazo, incluyendo aquellos que acatan la modalidad de
coordinacion tradicional.

Por razones de una mayor claridad del significado y acance de las moderniza
ciones en el sector energia, se presenta una discusion de las principales modali-
dades de coordinacion de los sectores energéticos. Esta distincion permitira una
més claratipificacion de lo sucedido.

1. Modalidades de funcionamiento del sector energético.

Dentro de la multiplicidad de criterios que permiten clasificar con mayor o me-
nor detalle las formas de organizacion y funcionamiento de lasindustrias energé-
ticas, y paralos fines del andlisis aqui planteado, se ha considerado conveniente
distinguir las tres modalidades siguientes:

1. Lamodalidad del control central (CC);

2. Lamodalidad de una estructura integrada regulada (IR); v,

3. Lamodalidad del mercado operando en estructuras desintegradas y abiertas

(MA).

Las diferencias fundamental es entre esas tres modalidades se vinculan con las si-

guientes cuestiones:

» Quién decide? (sobre el uso de los recursos, inversiones etc.);

» Con qué tipo de racionalidad? (objetivos 0 metas que se persiguen); Y,

» Cdmo se coordina? (explicitamente - por instituciones coordinadoras - 0 im-
plicitamente - por “lamano invisible” del mercado).

La modalidad CC se caracteriza por la exclusividad cas total del Estado en las
decisiones, basadas en una planificacion técnicay una priorizacién politica gje-
cutada por empresas estatales.

Lamodalidad de la estructura integrada regulada (IR) permite una mayor auto-
nomia de las empresas. El Estado asume €l papel de regulador, através del cual

26



Organizacion Latinoamericana de Energia u

puede dar prioridad a consideraciones técnicas y econdmicas, pero mantiene
siempre una dosis de criterio politico. La estructura ingtitucional dentro de cada
subsector puede incluir a una o varias empresas integradas e incluso, en el caso
eléctrico, generadores que vendan su energia a las empresas verticalmente inte-
gradas. Lo decisivo es la ausencia de disputabilidad dentro de los mercados. El
Estado participa en las decisiones de inversion y en la formacion de precios de
manera efectiva. La coordinacion de las decisiones responde a mecanismos regu-
latorios pero tendra también elementos de negociacion entre los intereses econd-
micos de las empresas y |0s objetivos politicos del Estado y la sociedad. Se pue-
deintroducir un cierto grado de disputabilidad por medio de licitaciones, en una
competencia por € mercado aungque no parece factible o deseable la competen-
cia dentro del mercado.

La modalidad de coordinacién por €l mercado (MA) se caracteriza por la exis
tencia de un alto grado de disputabilidad (por ejemplo, competencia efectiva o
potencial) dentro de los mercados energéticos. Para aquellas fuentes que se dis-
tribuyen por redesfijas (el ectricidad, gas natural) esa disputabilidad puede ser in-
troducida mediante la segmentacion vertical y horizontal de las cadenas de abas-
tecimiento y el establecimiento del principio de libre acceso alas redes de trans-
porte y distribucién. Sin embargo, esta modalidad no excluye la posibilidad de
que parte de las cadenas subsectoriales estén organizadas como monopolios. Si
tales monopolios fueran inevitables se admite que sean regulados. Existen dife-
rentes conceptos y opiniones sobre si 1os mismos deberian excluirse de la parti-
cipacién en las transacciones en otros eslabones donde €l funcionamiento del
mercado se considera posible. En todo caso €l papel del Estado se reduce, una
vez que se ha establecido € marco regulatorio basico para el libre funcionamien-
to de los mecanismos de mercado. Las decisiones de inversion son tomadas de
manera totalmente descentralizada, por los maltiples actores participantes, y son
coordinadas Unicamente através del mercado. Respecto alas partes excluidas de
la competencia, € Estado desempefia un papel regulador mucho més marcado,
pero estrictamente basado en criterios técnicos.

Las reformas de |0s sistemas energéticos que se han establecido o se estan reali-
zando en ALC, implican el trénsito de una modalidad de coordinacion aotra. La
forma origina era en la mayor parte de los casos la modalidad CC. Muchas de
€sas situaciones han sido reconvertidas, a través de los procesos de reforma, ala
modalidad MA, por ejemplo, los mercados internos de petréleo y derivados. En
varios paises se realizé ese mismo tipo de transformacién en |os sistemas el éctri-
cosy en lacadenadel gas natural (ver Cap. Il1).
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Desde el punto de vista sectorial, este cambio de modalidad constituye uno de los
rasgos mas importantes de los procesos de reforma. Esta transformacion es pro-
bablemente el cambio mas importante en el régimen de propiedad que, desde la
perspectiva macroecondmica aparece como aspecto fundamental.

En el Cuadro 11.1 se evidencian las combinaciones mas rel evantes entre las mo-
dalidades de coordinacion y € régimen de propiedad.

Cuadro Il.1:Combinacionesentre modelos de coordinacién y regimenes de

propiedad
Modalidad Control central CC Estructura integrada Mercado desintegrado y
regulada abierto MA
Propiedad IR

Privada

X

XXX

Mixta o Parcial

xxx*

X

XXX

XX XX

XX

X

Las“x” en @ cuadro I1.1 indicarian la frecuencia de la combinacion en el pasa
doy en laactualidad. La situacion original (cerca del afio 1980) se daba bgjo la
modalidad CC y, con menor frecuencia, la modalidad IR, con propiedad domi-
nante estatal (incluyendo entidades descentralizadas en cualquier nivel de gobier-
no: federal, provincial y municipal). Como se verd més adelante, las moderniza-
ciones significan un movimiento hacia arriba (mayor participacion privada) y/o
hacia la derecha (introduccidn del mercado).

El asterisco en € caso de lamodalidad CC con participacidn privada, indica par-
ticipacién de particulares en calidad de terceros, variante de lamodalidad CC, a
la que se recurrié con gran frecuencia en el proceso de modernizacion.

Mientras lamodalidad CC esta ligada ala propiedad estatal de modo casi exclu-
sivo, las otras modalidades son posibles con cualquier participacion en la propie-
dad por parte de los actores privados y €l Estado. Existe la posibilidad de la par-
ticipacién privada también en la modalidad CC; pero, bajo formas muy limita-
das, tales como el abastecimiento de sistemas aislados o en calidad de terceros
(generadores con contratos especificos de venta a la empresa estatal en el caso
eléctrico o servicios en las etapas de produccidn) y la participacion minoritaria
en las actividades de refinacion en el caso petrolero.
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1.1. Modalidad del control central (CC)
1.1.1. El modeloy sus propdsitos

La organizacién predominante en |os sistemas energéticos de los paises de ALC,
con anterioridad a presente proceso de reforma era la de monopolios vertical-
mente integrados, controlados y dirigidos por el Estado en base a una planifica-
cion sectoria (integrada) o subsectorial, con alto grado de centralizacion en la
definicidn de objetivos y la toma de decisiones.

Los supuestos favorables que motivaron una preferencia para esta modalidad
fueron:

» Asegurar el abastecimiento energético internoy a mismo tiempo plantear una
amplia gama de objetivos socioecondémicos concibiendo e suministro ener-
gético como servicio publico de carécter estratégico, que e Estado deba pro-
curar;

» Asegurar laapropiacion de larenta por parte del Estado en paises con amplios
recursos natural es energéticos;

» Mantener € control estratégico de 0s recursos energéticos bgjo un enfoque
de defensa nacional;

» Optimizar el uso de los recursos (capital, energia, humanos) sobre la base de
una planificacion, eventualmente integral, del desarrollo sectorial, permitien-
do especiamente el aprovechamiento de economias de escalay de alcance.

Todos esos factores hicieron pensar que la presencia generalizada de monopolios es-
tatales integrados eran la solucion mas adecuada. Asi se estableci6 una estructura
monopdlica en los subsectores electricidad y petrdleo con reglas internas que la de-
sarticulaban del mercado mundial. En los paises petroleros, se candizaron directa
mente recursos (provenientes de la captacion de rentas) ala expansion del sector
eléctrico y a desarrollo de otros sectores de infraestructura.

1.1.2. La experiencia efectiva y la introduccién de cambios

L os objetivos que dieron lugar a estos argumentos siguen vigentes. Sin embargo,
la modalidad ha manifestado serias fallas en e cumplimiento de sus propositos
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y, @ mismo tiempo surgieron mecanismos que permitieron lograr algunos obje-
tivos sin sacrificar otros. Se considera por giemplo que la expansién de los siste-
mas, requerida para el abastecimiento interno, puede ser ejecutada por actores
privados, en €l marco de condiciones méas competitivasy en lamedidaen que las
actividades del sector energético constituyan negocios atractivos. En las situacio-
NEs en que no se presentan estas condiciones de rentabilidad, los subsidios o la
accién supletoria del Estado, mediante inversiones directas, habra de asegurar €
abastecimiento.

El argumento de optimizacion en el uso de recursos, que se vincula a la eficien-
cia sectorial, habia perdido vigencia desde mediados de la década del 70 debido
alaevidencia en contrario en la experiencia concreta de muchos paises de lare-
gion. No es este el lugar para profundizar el andlisis de los factores que conduje-
ron aesa situacién. Pero sin duda, € predominio de lainterferencia politicaen la
gestion empresarial en menor 0 mayor grado en casi todos los paises ha sido un
factor importante en la existencia creciente de ineficiencias productivas, estruc-
turales y asignativas que, en algunos casos, puso en peligro la viabilidad misma
de todo un subsector.

L os paises sucesivamente han introducido cambios. Algunos paises sin abando-
nar lamodalidad de control central introdujeron elementos adicionales para me-
jorar el desempefio.

Lanecesidad de recuperar laviabilidad financiera de las empresas publicas indu-
jo aredlizar algunos gjustes especialmente en €l sector eléctrico en €l transcurso
de ladécadade los 80, sin dterar |la modalidad béasica de organizacién del sector.
Como se menciono yaen el Capitulo |, el saneamiento financiero, realizado por
medio de latransferencia de la deuda externaal tesoro central del Estadoy € au-
mento rea de precios y tarifas, fue una medida generalizada en los paises de la
region en los Ultimos 10 o 12 afios. Otro tipo de medidas, que se aplicaron en a-
gunos paises, estuvieron referidas ala organizacién empresarial, motivando lare-
duccidn de personal, la organizacion en unidades de negocio, la venta de unida-
des periféricas etc.

1.1.3. La orientacion comercial
Un salto cualitativo importante ocurre cuando se otorga a la empresa una orien-

tacion comercial con aumento gradual de autonomia. Este paso, que se llama en
otros &mbitos “comerciaizacion” se asocia con una desincorporacion juridica
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y/o desincorporacion de gestidn de la empresa (ver acapite sobre “ Cambios en €l
régimen de propiedad” en este capitulo), siempre en el sentido de desincorpora-
cion del @mbito inmediato del gobierno. La corporatizacion de laempresaen for-
ma de una sociedad publica o de una sociedad andnima ain con la conservacion
de propiedad estatal implica una separacion clara de responsabilidades y, asimis
mo una mayor imputabilidad (accountability) de los actos, las decisiones y sus
consecuencias a los gerentes de las empresas, que gozan de atribuciones amplia
das y de una mayor independencia.

En varios paises de la region, la orientacion comercia de la empresa estatal no
es una novedad en la fase actual de lamodernizacidn. A pesar de estar en e am-
bito estatal, varias empresas petroleras han sido “corporatizadas’ desde tiempo
atrés. Con menor frecuencia, también empresas eléctricas estatales gozaban en
varios paises de una ciertaindependenciay obedecian méas a unaracionalidad co-
mercia que aunaracionalidad puramente politica. En algunos casos, las empre-
sas acanzaban una autonomia tan grande que las autoridades sectoriales no tu-
vieron la suficiente capacidad y perdieron el poder de controlarlas. Sin embargo,
la supremacia politica se mantuvo en forma de subordinacién directa a poder
gecutivo.

1.1.4. Laincorporacion de terceros o la apertura limitada

Otro paso adoptado con frecuencia en la transformacion consiste en la incorpo-
racion de “terceros’ a sistema, actores privados, que contribuyen con el sumi-
nistro de un servicio que es parte del subsector. Su vinculacién con e sistema
subsectorial se limita a un contrato con la empresa pablica, que permanece en €
&rea de control estatal.

Resulta claro que la participacion de terceros con base en contratos de servicios
haexistido yaantes del Ilamado “ proceso de modernizacion”. Sin embargo, en el
actual proceso de transformacién de los sistemas energéticos, laformade vincu-
lacién de nuevos actores privados se ha incrementado considerablemente. Enla
parte upstreamde laindustria petrolera, aun en el caso de empresas verticalmen-
te integradas, e incluso existiéndo el monopolio dentro del mercado interno, ha
aumentado de manera significativa la cantidad de contratos con terceros. En los
casos de sistemas el éctricos, que han mantenido en principio su estructura mono-
polica, se harecurrido intensamente a contratos bajo la modalidad BOOT (build-
own-operate-transfer) o BLT (build-lease-transfer) en el segmento de genera-
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cién. En todos | os subsectores se utilizan una u otra variante para el desarrollo de
lineas de transmisién, oleoductos, gasoductos, etc.

Laincorporacién de terceros permite:

* Reducir lainversidn estatal, aprovechando € aporte del capital privado;
» Utilizar también lagestién privada en la operacion;

» Aprovechar del know-how externo; e,

 Introducir elementos de competencia por medio de procesos licitatorios.

Ese modo de participacion privada restringida puede tomar laforma de contratos de
sarvicios, de asociacion, de participacion, de “ alianzas estratégicas’, etc. Sin embar-
go, tal como se ha expresado, lamanera més utilizada en e actua proceso de moder-
nizacién eslade BOOT en que laempresao € consorcio es propietario y operador
delosactivosy del negocio integral por un plazo definido, luego del cual lapropie-
dad y lagestion son transferidas ad Estado 0 alaempresaestatal. Con baseen d prin-
cipio del BOOT, existe una serie de variaciones que, por una parte, se acercan aun
contrato de construccion llave en mano (BOT, sin fase de operacion) y, por otra, aun
contrato de servicio o un arriendo (BLT, leasing en lugar de own). El BOOT tiene
unaserie de consecuencias contractuales paralaempresa (por g emplo de un PPP-
power purchase agreement alargo plazo) y parael Estado (garantias, etc.).

Las tres formas dentro de la modalidad del Control Central (CC) tratadas en es-
te acapite:

» ¢ Control Central tradicional cerrado

» laempresa corporatizada con orientacion comercial

+ laincorporacién de terceros en la apertura limitada o parcial

se dejan subsumir bajo el concepto del comprador Unico, propuesto en algunos
paises de Europa en el proceso de las reformas del sector eléctrico europeo (sin -
gle byer).

1.2. Modalidad de estructura integrada regulada (IR)

Estamodalidad de coordinacion representa un reparto distinto de papeles entre el
Estado y la o las empresas que operan en un subsector. Estas Ultimas desarrollan
sus actividades bajo su propiainiciativa, planificacién y gecucion de acuerdo a
su propiaracionalidad. El Estado debe aprobar |as decisiones pertinentes, en ma
teria de inversiones, tarifas etc., de modo que por sk mismo o a través de una en-
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tidad que represente la sociedad (comision publica) asuma las funciones de regu-
lacién sobre la base de que se trata de un servicio publico. La necesidad de regu-
lacion descansa, ademés, en la falta de disputabilidad puesto que en el caso de
existencia de varias empresas, cada unatiene su area o region reservada de abas-
tecimiento. Esta modalidad no implica por tanto la desintegracion vertical u ho-
rizontal.

Laorganizacién detipo IR hasido la modalidad dominante en el subsector €léc-
trico de paises industriales como EE.UU. y Alemania. En estos subsectores con-
curren una multitud de empresas, de propiedad privada, publicao mixta. Sin em-
bargo, no se observa una competencia efectiva entre ellas, yaque amenudo exis-
te exclusividad en base de un contrato de concesion para una area de suministro,
0 que las empresas sean demarcadas entre si por areas o tipo de clientes.

En ALC, de hecho esta forma de coordinacion existia en los subsectores el éctri-
coy gas natural, pero raravez en una forma nitida. Como se vera en capitulo I11,
tampoco en el proceso de las modernizaciones esta opcion tuvo significativa aco-
gida. Por eso, recibe agqui un tratamiento breve.

No se debe confundir esta modalidad de la estructura integrada regulada IR con
el concepto distinto de la apertura limitada o parcial, que se caracteriza por la
participacion de terceros dentro de una estructura centralizada, es decir frente a
un comprador unico.

Més dificil esladelimitacidn de estamodalidad IR en situaciones en gue una em-
presa monopolica estatal tiene un alto grado de autonomia dentro de la modalidad
del CCy en que existe, ademas, una autoridad especificaanivel del Estado que
trata con esta empresa en un formaigual o parecida a unareguladora. Se conside-
ra aqui, que es un sistemaintegrado y regulado, cuando laempresa, € ente regu-
lador y la autoridades sectoriales del gobierno tienen funciones claramente distin-
tas, que es mas probable, si existen varias empresas de propiedad diferente.

Al contrario de lamodalidad CC, donde el Estado planifica, decide y laempresa
gjecuta, en lamodalidad IR la empresatomalainiciativa, propone unainversion
y pide el acuerdo del ente regulador. En su evaluacion este aplica criterios de se-
guridad, suficienciay no redundanciaen el abastecimiento, criterios econdmicos,
de proteccion ambiental, etc. Respecto ala aprobacion de tarifas, atendiendo cri-
terios de redistribucion, € ente regulador procura que se repartan |os costos 'y ex-
cedentes obtenidos entre el Estado (impuestos), las empresas, sus accionistas
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(rentabilidad) y los clientes (precio justo). Para incentivar a las empresas tiene
gue asegurar que éstas se beneficien de una mayor eficiencia, pero también im-
pedir que evadan los costos de una decision equivocada trasladandolos a la so-
ciedad.

Laregulacion de monopolios integrados en el sector de la energia puede reducir-
se a criterios técnico-econdmicos, que estimulen la eficiencia productivay emu-
len los resultados virtuales del mercado. Sin embargo, en la realidad la regula
cion incorpora muchas veces objetivos ad hoc. Asimismo, esa regulacion puede
también incluir objetivos politicos que trascienden el ambito técnico-econdmico
tales como €l uso racional de energia, lareduccion deimpactos ambientalesy alin
lapromocidn de ciertos energéticos (carbdn) o nuevas tecnologias. Este mecanis-
mo regulatorio permite también incluir con mayor facilidad conceptos como €
“Manejo de laDemanda’ (demand side management), la“Planificacion a menor
Costo” (least cost planning), etc, En la préctica, la decision tomada es finalmen-
te resultado de una negociacion entre regulador y regulado.

Lajustificacién econémica para mantener este tipo de estructura esta fundamen-
talmente ligada a concepto de monopolio natural 1 End plano politico, los ar-
gumentos se apoyan en |os conceptos de servicio publico, y son parecidos alos
argumentos en favor del CC.

1.3 Modalidad mercado abierto (MA)

Laterceramodalidad de coordinacién constituye una novedad, especialmente pa-
ralos subsectores electricidad y gas, donde tradicionalmente se habia considera-
do que la competencia, ademés de inconveniente eraimpracticable. Con relacién
alos subsectores de petrdleo y carbdn, la utilizacion de los mecanismos de mer-
cado se remonta a etapas anteriores y, aln cuando en el pasado se haya optado
por monopolios estatal es integrados, se admitia con reservasla posibilidad del li-
bre juego de los mecanismos de mercado.

1.3.1. La disputabilidad en partes de los mercados de electricidad y gas
natural

La base tedrica para esta novedad proviene del cuestionamiento al concepto de

monopolio natural como forma obligada para el conjunto de etapas que compren-
den las cadenas de electricidad y gas natural. El embate de este argumento que
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incluye también alos subsectores de petréleo y carbon se apoya en € cuestiona
miento alacalidad del servicio publico asi como al caracter estratégico delas ac-
tividades propias del abastecimiento energético. Se fundamenta también en el
andlisis de la disputabilidad real o potencial en los mercados tradicionalmente
abastecidos por monopolios integrados tanto publicos como parcial mente priva
dos que estén bajo control o regulacidn estatal. Las principales conclusiones de
ese andlisis pueden expresarse sumariamente de la siguiente manera: en aguellos
mercados donde la disputabilidad es posible resulta preferible introducir |a des-
regulacion, dejando actuar libremente a los mecanismos del mercado. En cam-
bio, en los mercados que por su haturaleza no sean directamente disputables co-
mo en el caso de las cadenas de electricidad y gas natural es posible, mediante
normas y principios regulatorios béasicos, introducir la disputabilidad competen-
ciarea o potencial, a menos en algunas etapas.

Para que esto Ultimo sea factible, resultaimprescindible eliminar lainfluenciade
costos hundidos que impidan la accion de la competencia potencial. En €l caso
de las cadenas eléctrica y de gas natural, esos costos hundidos se vinculan esen-
cialmente con las redes de transmision o distribucion en un caso, y de gasoduc-
tos en otro. Eso tiene varias consecuencias.

» No seconsiderafactible alcanzar un suficiente nivel de disputabilidad dentro
de los eslabones transportey distribuciony, en consecuencia, se admitelafor-
ma de monopolio regulado.

» Laseparacion de estos eslabones, su regulacion y €l principio de libre acceso
de terceros a estas redes, es fundamental parafacilitar laintroduccion del ca-
récter de disputabilidad, es decir de la competencia en la generacidn o pro-
ducciony eventualmente en la comercializacion, funcion que puede ser sepa-
rada de |as funciones de transporte y distribucion.

» Ante el temor de que una empresa integrada - alin cuando es eficazmente re-
gulada - pueda tener ventajas esplreas, parece preferible que seinsistaen la
desintegracion vertical obligatoriay |la separacion total de las funciones de
transporte y distribucion (unbundling).

En resumen, dentro del marco de esas y otras normas regulatorias basicas, en la
generacidn, produccion y comercializacion se puede optar por € libre funciona
miento de |os mecanismos de mercado, sobre la base de decisiones descentrali-
zadas de los actores. De acuerdo con este enfoque, se espera que esta modalidad
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de coordinacion dé lugar, a una mayor eficiencia en la produccion y asignacion
de recursos asi como a un mayor volumen de inversion.

Ladiferenciaentre los dos conceptos, € dela*disputabilidad y costos hundidos’
y €l del “monopolio natural” estribaen que el primero visualiza més la dindmica
del mercado en tanto que el Ultimo considera una situacion estética. La subaditi-
vidad de costos?, basada principalmente en la presencia de economias de escala,
de alcance y/o de coordinacién (costos de transaccion) es el argumento funda-
mental para constituir un monopolio natural, es un criterio sobre la caracteristica
de los costos en funcién del tamarfio del sistema, mientras la disputabilidad se re-
fiere al comportamiento de los actores en funcion de la estructura de sus costos.

1.3.2. Limites y nuevas opciones de la modalidad de mercado abierto
(MA)

Tradicionalmente se consider6 a toda la cadena el éctrica como monopolio natu-
ral y se permitié que una sola entidad fuera propietariay operadora del servicio
eléctrico de un &rea, sea que esa propiedad estuviera en manos del Estado o que
€l subsector se caracterizara por la presencia simultanea de empresas publicas y
privadas.

Como consecuencia del aporte critico de la “teoria de los mercados disputables’
aesavision tradicional, en los modelos de reforma impulsados por los organis-
mos multilaterales de crédito e implementados en varios paises de la regién, la
vigencia de monopolios natural es se mantiene Gnicamente paralas actividades de
transporte y en segmentos de ladistribucion de electricidad y gas natural, en don-
de se considera faltante la ,disputabilidad. En sistemas suficientemente grandes
como para permitir y garantizar un desempefio competitivo se ha probado que
varios actores pueden competir en los segmentos de la generacion y en lacomer-
cializacion.

En €l caso eléctrico, latransmisién en un sistemainterconectado, que pueda abar-
car un &reainferior al territorio de un pais o también incluir avarios paises, man-
tiene generalmente el caracter de monopolio. Sin embargo, se advierte la posibi-
lidad de abrir a terceros la opcion de construir y operar unalinea de transmision
fuera del area servida por la estructura existente, plantedndose también, en este
caso, una instancia de competencia potencial que limitaria los grados de libertad
del monopolio existente.
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En la distribucidn de electricidad y gas natural, generalmente se concede a una
empresa o consorcio la exclusividad de un érea por medio de una concesion. Ella
define el alcance regiona del monopolioy el tipo de clientes cautivos de esa em-
presa. Pero, dentro de la modalidad de mercado, se excluye de esaclientelaalos
grandes usuarios por tener la posibilidad de comprar la energia a otros oferentes,
haciendo uso del principio de acceso de terceros a las redes del distribuidor del
area de concesion correspondiente. A este respecto, en algunos casos se plantea
también la existencia de la comercializacion como unafase separadade lade dis-
tribucion.

Tanto el sistemaintegrado de transporte, como la concesion de una distribucién
permite fijar limites en su duracion y licenciar entre varios candidatos. De esta
manera se introduce un elemento de competencia por un mercado aunque no den-
tro del mismo.

La introduccién de la competencia en sistemas eléctricos de reducido tamafio
presenta un problema. Por el lado de costos, |a presencia de economias de esca
la, de secuencia (integracion vertical) y acance (integracion horizontal) puede
hacer recomendable el mantenimiento del monopolio integrado, con mecanismos
gue propicien eficiencia. Por €l lado de la disputabilidad, un sistema reducido no
permitiria més de tres competidores en |os segmentos aptos para la competencia
(generacion y comercializacidn) aunque subsiste el peligro de una coalicion en-
tre ellos, afin de manipular los resultados del mercado a su favor.

Es dificil determinar a priori y de manera generaizada los limites minimos para
la organizacion efectiva de la competencia en la generacién, ya que dependen no
solo del tamafio sino también de la estructura de la generacion y de los recursos
energéticos disponibles. Otro enfoque para alcanzar una situacion de disputabili-
dad, serialaintegracion de estos sistemas de reducido tamafio entre si 0 con Sis-
temas més grandes que permitirian aprovechar las economias de escala.

De estamanera, laintegracion energética puede dar lugar anuevas opciones. S por
medio de laintegracion, varios mercados conforman uno de dimension més amplia,
la posicion relativa de las empresas activas en los diferentes mercados se modifica
de manera decisiva. De este modo, s en e ambito més reducido del mercado nacio-
nal se hubiese considerado conveniente una reestructuracion de la organizacion sub-
sectorial, por gjemplo, mediante la desintegracion horizontal o vertica y, eventual-
mente, la desincorporacion de activos, la situacion dentro de un mercado regional
integrado de dimensi6n mucho més amplia, puede sugerir otras soluciones, dejando
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intactas las estructuras de las empresas integradas a nivel naciond yaque lacompe-
tencia se daria dentro de todo € espacio econdémico regional.

Se argumenta adicionalmente que, parael desarrollo de unaimportante contribu-
cion a abastecimiento energético basado en importaciones del gas natural, seria
més conveniente mantener una entidad que concentre las funciones de compra-
dor Unico del exterior, de mercadeo mayoristaa interior del pais, el transporte 'y
otras funciones tales como € despacho de carga, aseguramiento de contratos so-
bre altos volimenes, abastecimiento alargo plazo, amortizacion de extensos ga-
soductos, etc.

1.3.3. La regulacion dentro de la modalidad de mercado abierto

La organizacién de partes de la cadena en forma de monopolio, trae consigo la
necesidad de una regulacion técnica-econdmica (de precios, de inversiones, etc.)
que asegure la eficiencia productiva, protgja a consumidor y, en algunos casos,
aun a mismo inversionista en situaciones de no sustentabilidad del monopolio.

Ultimamente, especialmente en sistemas de reducido tamafio se han tomado en
cuenta, de forma més explicita, los costos de transaccion y de regulaciéon que
pueden ser relativamente importantes, tales como la contratacion de personal ca-
lificado en €l ente regulador y dentro de la empresa, disputas juridicas, etc. Con-
siderando estos costos de laregulacidn, se ha sugerido incluso la adopcidn de una
forma de laissez-faire en el marco de una sencillaregulacion del precio topey de
control de abusos, con el argumento de que |os costos de transaccion pueden su-
perar las ganancias logradas a través una mayor eficienciainducida por laregu-
lacion. Generalmente, la consideracion de los costos de transaccion y de regula
cion ha conducido ala busqueda de formas més econdmicas de organizacion ins-
titucional y operacional de la regulacion como se vera més adelante en |os capi-
tulos Il y V).

De acuerdo con la apreciacién hechaa partir de consideraciones previas, laintro-
duccion de la modalidad de coordinacion a través de los mecanismos de merca
do (MA) pueden requerir diferentes acciones de reestructuracion, dependiendo
del subsector, de las situaciones preexistentes en el sistema nacional, consideran-
do el tamafio del mercado y atendiendo las perspectivas que presentan los proce-
sos de integracion.
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1.3.4. Variantes: mercados autoregulados y mercados organizados

Dentro de la modalidad de coordinacién por €l mercado, pueden distinguirse si-
tuaci ones donde | os mercados pueden funcionar de manera autoregulada, de otras
donde el funcionamiento de los mecanismos de mercado queda sujeto a normas
regulatorias.

a) Los mercados autoreguladosy la libre formacién de precios

L os mercados autoregulados implican lalibre formacion de los preciosy la ple-
nalibertad en las decisiones descentralizadas de inversion. De este modo, laasig-
nacion de los recursos estara orientada por la accidn de los mecanismos de mer-
cado manifestandose en precios que se forman libremente, los mismos que de-
penderan de las expectativas propias de los actores. En tales casos, la accidn
coordinadora del mercado es plena.

Tal como se ha expresado, 10s mercados energéticos que méas se aproximan aesa
caracterizacion son los que pertenecen al ambito de los energéticos transables co-
mo el petréleo, derivados del petr6leo y carbon mineral, dentro de ciertas cir-
cunstancias. Sin embargo, €l libre juego de los mecanismos de mercado no debe
asimilarse necesariamente con el modelo de competencia atomizada y perfecta.
En tales casos, la politica energética deberia actuar mediante el uso de mecanis-
mos indirectos, generalmente a través del sistema de precios (impuestos, subsi-
dios), afin de minimizar las interferencias en los mecanismos de competencia.

Sin embargo, en este aspecto debe tenerse presente que, en dimensiones relati-
vamente reducidas como las que se observan en la mayor parte de los paises de
laregion, los mercados petroleros suelen tener un caracter marcadamente oligo-
pdlico, siendo por tanto reducido el espacio de competencia. En los mercados de
derivados, solo los muy grandes consumidores, con alta capacidad de almacena-
miento, estdn en condiciones de evadir los canales locales de comercializacion,
recurriendo directamente a la importacion. La existencia de esos canales de co-
merciaizacion, usuamente ligados a la oferta mayorista, suponen la existencia
de costos hundidos que limitan la disputabilidad de los mercados, ain frente ala
competencia potencia de las importaciones.

En consecuencia, la adopcién de la modalidad de coordinacién por € mercado,
alin en el caso de |os energéticos transables, puede requerir de normas tendientes
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ala prevencidn de practicas antimonopdlicas. Podria resultar ilusorio pensar en
lareal vigencia de autoregulacion plena de los mercados.

En las cadenas de petréleo y carbon, no hay razones para proceder a la desinte-
gracién vertical ya que las empresas integradas compiten en todas las etapas de
lacadenay esta es laforma clésica de organizacion de esas industrias, especial-
mente la primera. Lo que si interfiere con el libre juego de los mecanismos del
mercado es la presencia de monopolios artificiales. Un gemplo de este tipo se-
riaaguel en que se otorga a una empresa la exclusividad en |as transacciones de
crudo en e mercado mayorista de derivados. En estos casos la introduccion de
mecanismos de mercado resulta comparativamente mucho més simple que en las
cadenas de electricidad y gas natural . En principio no es necesario introducir mo-
dificaciones en laorganizacién empresarial. Basta con eliminar las barreras lega
les que impiden e ingreso de otros actores.

b) Lacompetenciay laformacién de precios organizada

De acuerdo con lo ya expresado, la decisién de adoptar una de las modalidades
de mercado en € caso de los energéticos considerados no transables como la
electricidad, gas natural, supone la formulacion de un marco de normas regula-
torias que definan y organicen los espacios de funcionamiento de los mecanis-
mos de mercado. Se trata por un lado de inducir y asegurar la disputabilidad real
0 potencial, y por otro lado de organizar la formacion de precios, no solamente
en |las partes reguladas del transporte y distribucion sino también en las partes so-
metidas a la competencia. Las especificidades de estos energéticos, atados a
redes fijas, no llevan autométicamente a una formacién de precios eficientes.
Mas bien es necesario organizar |a formacion de precios.

Respecto alatarea de inducir y organizar la disputabilidad ya se han menciona
do ciertas necesidades (libre acceso a las redes, regulacidn), opciones (desinte-
gracion vertical abligatoria - unbundling) y restricciones.

Ademés, la organizacidn de mercados competitivos en |os subsectores de el ectri-
cidad y gas natural, que den lugar a un desempefio eficiente d menos dentro de
un horizonte de corto plazo, requiere cierta coordinacidn centralizada en su ope-
racion mediante centros de despacho y un mercado mayorista organizado.
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Finalmente, para la formacion de precios eficientes, se necesita abrir un espacio
amplio con oportunidades de negocios por un lado y, un conjunto de reglas que
aseguren la confluencia de las transacciones en un mercado transparente.

Todos estos aspectos se discuten con més detalle en los acapites sobre electrici-
dad y gas natural en el capitulo I11.

2. Cambiosen € Régimen de Propiedad

Los procesos de lamodernizacién en el sector energético han provocado cambios
significativos en €l régimen de propiedad en las empresas que desarrollaban sus
actividades dentro del sector. A contracorriente con los fendémenos de estatiza-
cién gue en muchos casos implicitamente era una nacionalizacidn, que caracteri-
z6 e proceso de modernizacion de la Ultima postguerra, la actualidad muestra
una marcada tendencia hacia la desestati zacién permitiendo una desnacionaliza-
cidn que corresponde a la desincorporacion de activos de propiedad del Estado.
La desnacionalizacion ocurre con una presencia dominante de la inversion ex-
tranjera.

El incremento de la participacion privada dentro del sector energético presenta
dos formas principales con algunas variantes:

* ladesincorporacion de derechos de propiedad del Estado en empresas del sec-
tor;

* laadmisién de empresas privadas
a) como competidor sin restricciones de la empresa estatal,
b) como contratante (abastecedor de servicios, energia, etc.) de la empresa
estatal, 0
€) como actor en una parte restringida del negocio (por ejemplo, solamente
en NUevos Negocios).

Ladesincorporacion de derechos de propiedad abarca desde formas de desincor-
poracion juridica, de lagestion hastala venta de activos propios del Estado en las
empresas del sector. En e Cuadro 1.2 se presenta una amplia gama de formas de
desincorporacion.
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Enlasiguiente seccidn al discutirse posiblestrayectoriasy sus requerimientos, se
vuelve areferir a las formas de desincorporacion presentadas en e mismo cua-
dro

Cuadro I1.2: Formas de desincorporacion de derechos de propiedad del Estado en empresas
energéticas

TIPO DE DESINCORPORACION VARIEDAD
Desincorporacion juridica Cambio de la estructura organica de la empresa
Modificacién de responsabilidades y atribuciones
Cambio de personeria juridica (Corporatizacién)
Desincorporacién de la gestion Contratos de gestion
Leasing

Desincorporacion de activos
Parcial Venta de una parte de las acciones en subastas al publico

Venta de partes por licitacion a actores privados

Capitalizacion

Entrega a empleados en condiciones favorables

Venta de activos seleccionados

Desactivacion de instalaciones

Total Venta de todas las acciones por subasta publica

Venta total por licitacion a actores privados

Management buy-out

Venta de partes combinada con entrega a empleados en condiciones
favorables

Voucher-privatizacion

3. El proceso de cambio, trayectorias y secuencias por
etapas

En € proceso de reforma, la modalidad de coordinacion finalmente adoptada
constituye una decision estratégica de extremaimportancia. Se observaquelade-
cision en favor de un cambio viene cronol égicamente después de gjustes parcia-
les consistentes en un saneamiento econémico-financiero y ajustes empresaria
les, derivados de cambios en el estatuto juridico y de laestructuraorgénicay fun-
cional de las empresas.

3.1. Trayectorias

Se pueden indicar las trayectorias de cambio de una combinacion de modalidad
y régimen de propiedad a otra, y su frecuencia. En €l cuadro 1.3 se demuestran
los cambios mas frecuentes, indicados por flechas gruesas. De | as situacionesini-
ciales mas frecuentes de control central (CC) con propiedad del Estado central o
articulaciones descentralizadas, se han dado con mayor frecuencia las siguiente
trayectorias:
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1. Laparticipacion privada en formade tercero, manteniendo la modalidad CC,
que implica el pase de la situacién a) ala situacion b). Esta forma, frecuente
en el subsector eléctrico y upstream petroleo, hasido denominadaaperturali -
mitada.

2. El cambio desde laforma cerrada de CC (o de laformaregulada IR) alamo-
dalidad MAde competencia (primer paso), con participacion privada (segun-
do paso), [lamada apertura completa. Esta ha sido més frecuente en los sub-
sectores eléctrico, downstream petroleo y gas natural

CuADRO I1.3 TRAYECTORIASDE LOS PROCESOS DE REFORMA

La modalidad IR no tuvo acogida. Fue parcialmente abandonada y, en caso de
cambio de modalidad, se prefirié escoger la modalidad MA. Otros tipos de tra-
yectoria son ain menos frecuentes. Como se observara en las secuencias, son va-
rios los paises que han optado por cambios secuenciales, sea de manera pruden-
te evaluando | as experiencias en cada etapa, sea empujados por |os resultados in-
suficientes de los pasos anteriores.

Las lineas discontinuas del cuadro 11.3 indican tendencias. Estas permiten con-
cluir que los procesos de reforma avanzan desde la izquierda (Control Centrali-
zado) hacia la derecha (Mecanismos de Mercado) y, desde abajo (Propiedad Es-
tatal) hacia arriba (Participacién Privada).

43



Organizacion Latinoamericana de Energia u

3.2. Secuencias

En el gréfico 1.1 estan representadas |as secuencias para las tres trayectorias ob-
servadas, incluyendo los pasos que han sido comunes en la mayoria de |os pai-
ses (saneamiento financiero y ajuste empresarial).

GRAFICO |l.1 SECUENCIAS DE REFORMAS EN EL SECTOR ENERGETICO

La secuencia 1 muestra |os gjustes parciales mencionados y |as dos opciones de
apertura con o sin terceros. Como se afirmé antes, la opcidn apertura para terce-
ros (incorporacién de actores privados), lallamada apertura limitada sin cambio
de modalidad ha sido muy frecuente.
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La secuencia 2 es més tipica para e cambio de modalidad, que se efectud en lu-

gar o junto con el cambio parcial, y que consiste sisteméticamente en:

i) lareforma estructura en la organizacion de las actividades del subsector
respectivo;

i) lareformade procedimientos;

iii) ladesincorporacién parcial o total de activos

Pocos paises se han contentado con tomar solamente algunos pasos de moderni-
zacion (secuencia 1, opcidn sin terceros). Muchos paises han abierto en los sub-
sectores electricidad y petréleo upstream la entrada para actores privados, pero
solamente en calidad de terceros (secuencia 1, opcion con terceros), sin realmen-
te cambiar la modalidad. Respecto a subsector petr6leo en el downstream, mu-
chos paises han introducido la coordinacién por €l mercado, algo que respecto a
los subsectores electricidad y gas natural han aventurado algunos paises (secuen-
cia 2). Hay también casos, en que, después de la secuencia 1, se prepara un cam-
bio de modalidad, enlazando entonces un enganche con la secuencia 2.

La secuencia 3, el cambio ala modalidad IR, no ha sido muy frecuente a pesar
de ser unareal posibilidad, sobre todo para mercados de menor tamafio.

3.3.  Requerimientos para los cambios més frecuentes

3.3.1. La apertura limitada: participacion privada sin cambio de modali -
dad

Seglin se ha visto, la apertura limitada abre la posibilidad a la participacion del
sector privado sin aterar mayormente la estructura del subsector y sin transferir
la incumbencia sobre las decisiones fundamentales (planes de expansidn, deci-
siones deinversion, precios). Esta modalidad ha sido utilizada, con algunas dife-
rencias en sus formas, en un nimero apreciable de paises. Los pasos tipicos se-
rian:

» El acance de cambios necesarios a nivel de legislacion para permitir esta
apertura limitada depende del grado de normatividad previamente existente.
En a gunos casos, bastan unos pocos gjustes anivel de leyes o reglamentacio-
Nes; en otros, se requieren cambios importantes (de la constitucion u otras le-
yes fundamentales).
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A nivel de las empresas son varias |as opciones que se asocian con este cam-
bio limitado y se han mencionado ya anteriormente:

*

Dar alas empresas publicas una cierta autonomia de gestion y una orien-
tacion comercial. Lo minimo en términos de corporatizacion es la separa
Cién de contabilidad de laempresay, lo maximo la creacion de una socie-
dad an6nima, en que & Estado (sus articulaciones) mantiene latitularidad
de todas las acciones. En la préctica, esto lleva a una reestructuracion in-
ternade laempresay, con frecuencia, a una separacion en unidades de ne-
gocio dentro de la misma e incluso una articulacion de empresas especia
lizadas dentro de un holding Estatal.

Incrementar la independenciay la megjora en la gestién con base en  un
contrato de gestién (management contract) con actores privados, mante-
niendo participacion estatal en el directorio de la empresa. Esta forma de
desincorporacion de lagestion (no de los activos) no hasido practicada en
ALC pero s en otras regiones. Una opcion semejante puede consistir en
una division entre la funcién empresarial ligada a los aspectos vinculados
con la propiedad (que permanece en manos del Estado) y la funcién ope-
rativa (bajo manegjo privado). Esto Ultimo puede instrumentarse mediante
la cesion de los activos en arriendo por un plazo definido, es decir una es-
pecie de leasing.

Fomentar la entrada al sector de inversiones privadas asociadas posible-
mente con un aporte tecnol 6gico y/o de capital, mediante contratos de ser-
vicios, de asociacion o de participacion, frecuentes en el sector petrolero.
Unaforma actualmente muy utilizada de apertura limitadaes el BOT. Es-
ta participacion de terceros requiere de garantias del Estado, un tema de
gran envergadura en |os procedimientos de la apertura limitada.

Formar Alianzas Estratégicas entre la empresa estatal y empresas extran-
jeras estatales o privadas como forma de colaboracién mas intensa, bajo la
cual las dos empresas se comprometen a programas conjuntos sobre una
gama mas o menos amplia de actividades aportando masas importantes de
recursos financieros.

Vender la empresa en partes, eventualmente en forma de capitalizacion, o

en blogue creando una empresa monopdlica, mixta o privadaregulada, sin
cambiar significativamente la estructura del subsector.
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*  Vender unidades periféricas que no pertenecen al sector energético, lo que
obviamente no afecta a la estructura del sector. La empresa puede sacar
provecho de |os recursos financieros obtenidos y de la reduccion de com-
plejidad para su reestructuracion interna con €l objetivo de aumentar su
eficiencia productiva en las actividades propiamente energéticas.

Como puede constatarse, todos estos cambios a nivel de la empresa no cambian
de modo significativo laestructura del subsector respectivo. Laestructurade mo-
nopolio integrado permanece précticamente intacta. Sin embargo se introduce a
margen del monopolio una cierta forma de la competencia: por mercados en la
medida que se adjudican |os contratos de servicios, de asociacion o participacion
y los de tipo BOOT, en base de una licitacién.

3.3.2. Laapertura completa: reestructuracion para alcanzar la competen -
cia dentro de mercadosy “ unbundling” .

Laintroduccion de la modalidad de mercado abierto (MA) implica una serie de
consecuencias profundas, especiamente paralaestructuradel subsector, pero no
necesariamente para la propiedad de la empresa estatal .

La creacion de condiciones de competencia dentro de los mercados requiere de
cambios legales y regulatorios profundos. La modificacién de un esquema de
monopolio en un sistema donde se pretende que predominen los mecanismos de
mercado, hace generalmente aconsegjable y hasta necesario que el Estado desin-
corpore al menos una parte de los activos de las empresas publicas.

Para dar lugar aun mayor grado de competencia hay que asegurar la existenciade
un numero suficiente de participantes tanto del lado de la oferta, como de la de-
manda. En los casos en que se ha realizado una apertura completa, se harecurri-
do tanto a la participacion de nuevos actores privados en las inversiones de ex-
pansion, como ala desincorporacion de activos de las empresas estatales en el

subsector respectivo. Sin embargo, en la mayoria de los casos |la desincorporaron
alcanzd solamente parte de los activos. Esto confirma que la apertura completa no
requiere necesariamente una desincorporacion de activos, aungue no seatotal.

La empresa podra seguir intacta si no tiene una posicion de control de mercado
y S no tiene una situacion de monopolio en alguno de |os eslabones de la cade-
na energética respectiva. Sin embargo, es probable que en el momento de la
transformacion de un sistema monopdlico a otro de carécter mas competitivo, la
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empresa publica deba ceder parte de sus activos afin de establecer cierta igual-
dad de condiciones con los nuevos actores privados.

En el caso de laindustria petrolera, donde la competencia se introdujo general-
mente en el downstream, se han logrado efectos inmediatos siempre que imperen
condicionesiguales para el acceso a productos refinados. Para la introduccién de
la competencia en la generacion eléctrica, ha sido necesario fomentar la evolu-
cién hacia una estructura equilibrada. El imperativo del “unbundling” concierne
a cada empresa que esta simultdneamente activa en etapas reguladas y no regu-
ladas, y tiene monopolio sobre las redes de transmision o sobre e conjunto del
mercado de distribucion (independientemente de que sea estatal o privada). Este
tipo de situaciones puede de facto llevar a una desincorporacion de activos del
Estado, pero no porque el Estado sea su propietario sino paraevitar que haya una
integracién vertical (y/u horizontal) de tales caracteristicas.

En los paises productores de petr6leo se observa una estrategia dividida: apertu-
ralimitada en la parte upstreamy apertura completa en la parte downstream

En e siguiente capitulo se discuten las modalidades de gestion y los cambios en
los diferentes subsectores.

NOTAS

1 Verrespecto a concepto del monopolio natural en “El Papel del Estado en el Sector de la Ener-
gia’ OLADE. Quito, Ecuador. Noviembre 1992.

2 Véase OLADE “El Papel del Estado en el Sector de la Energia’. OLADE, Quito 1992, pag. 32
etc.

48



Organizacion Latinoamericana de Energia u

Capitulo 111
Las Reformas Subsectoriales en l0s Sistemas ener géticos
deAméricaLatinay el Caribe

Més alé de la orientacion general que guia a este nuevo proceso de transforma-
cion en los sectores energéticos de |os paises de la region, caracterizada por la
busqueda de un rol més preponderante de los mecanismos de mercado y de una
mayor participacion de actores privados, existe unagran diversidad en las moda
lidades especificas de las reformas realizadas, tanto entre subsectores de un mis-
mo pais como entre paises de un mismo subsector. Esta diversidad se evidencia-
raen este capitulo, en el que se tratan las modernizaciones por subsectores: elec-
tricidad, petroleo, gas natural y carbon.

En los siguientes capitulo 1V y V seretoma e tema de dos angulos diferentes: el
delaempresay e del Estado como actor en € proceso.

A. Lasreformasen € subsector eléctrico

Dentro de los procesos de transformacion de los sistemas energéticos de la re-
gion. las reformas eléctricas son las que han mostrado mayor diversidad, tanto
por el contexto inicial en el que las mismas se han insertado, como por la secuen-
cig, intensidad de los cambios, cobertura subsectorial, alcance de la desincorpo-
racion de activos y mecanismos empleados.!

Es importante insistir en que la reforma no se agota con, ni implica necesaria-
mente, la desincorporacion o enajenacion de activos o lamayor participacion pri-
vada en |os sistemas el éctricos, aungque esas sean una de sus manifestaciones mas
evidentes.

Las reformas el éctricas han implicado en realidad |a reestructuracién de los dife-
rentes mercados de la cadena el éctrica -generacion, transmision y distribucion-,
la aparicidn de nuevos actores, una nueva estructura institucional, un cambio en
los objetivos del abastecimiento de una actividad que estaba concebida como ser-
vicio publico y, por sobre todo, una modificacion en las modalidades de coordi-
nacién econdmica en cuanto a sus tres componentes principales: launidad de de-
cision, el mecanismo de asignacion de recursosy |os objetivos dominantes den-
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tro de la nueva organizacion institucional del subsector? Claro esta que dentro de
esto Ultimo se incluye el cambio del rol del Estado.

1. Lasnuevasformas de organizacion a partir delasre
formas

Los distintos paises de laregion, buscando lograr unamayor seguridad del abas-
tecimiento, con una calidad suficiente y bajo una estructura de costos que refle-
je unamayor eficiencia productivay una asignacion eficiente de recursos dentro
del subsector, han implementado procesos de transformacion tendientes a plas-
mar nuevas formas de organizacion industrial para sus sistemas eléctricos.

Lasituacion de los afios previos a la reforma se caracterizaba en generd, por es-
tructuras organizacionales que integraban vertical y horizontalmente |as tres ac-
tividades bésicas (generacion, transmision y distribucién), con una activa parti-
cipacién del Estado. Se trataba, en la casi totalidad de los paises de una modali-
dad de organizacion basada en el predominio Estatal con jerarquia centralizada,
como mecanismo dominante de coordinacion de la actividad, y, en un nimero
menor de casos de acuerdos con otros actores como entidades publicas descen-
tralizadas, provincias y/o municipio, o incluso privadas. Es decir que el Estado
manejaba |os mecanismos de asignacion de recursos, era la unidad de decision
econdmicay de disefio y gecucion de las politicas de abastecimiento, controla
ba la entrada de actores y la estructura de propiedad, concibiendo a la provision
de energia con los objetivos propios de un servicio pablico.

Hasta fines de la década de los '80 en América Latinay e Caribe el mercado
abierto (MA) no existia como opcidn de organizacion industrial del subsector
eléctrico. En forma generalizada predominaba en ese entonces la estructura mo-
nopdlica, sea através del control central (CC) y/o el de laregulacion de estruc-
turas integradas (IR). También se observaban criterios variables en cuanto al gra-
do de autonomia juridica, financieray gestion efectiva que tenian las empresas
integradas y una versatilidad menor de las mismas en las decisiones de inversio-
nesy establecimiento de precios que debian ser aprobadas por las correspondien-
tes estructuras gjecutivas del Estado.

Con la excepcion de Haiti, Barbados, Grenada y Guyana, desde los ochenta, se
observa en la Region una tendencia hacia la liberal izacion3 o la desregulaci(’)n4
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o lare-regulacion parcia o tota de la cadena dependiendo del grado de regula-
Cidn que existiaen la situacion original, tanto por cambios en el sistema de coor-
dinacién dominante o por cambios en algunas de sus caracteristicas, o que resul-
ta en model os organizacionales completamente diferentes a los anteriores.

Una serie de trabajos revelan que las reformas realizadas en los paises de Amé-
ricaLatinay El Caribe degjan como leccidn que no existe una receta Unica para
mejorar las bases estructurales, financieras, administrativas y operativas del sec-
tor o para acanzar la autosuficiencia de las empresas orientédndolas comercial-
mente, operandolas eficientemente y con posibilidades para atraer alainversion
privada.s6 7

AUn cuando se reconozca que no se aplicd una receta Unica, es necesario preci-

sar que las primeras reformas se orientaron més hacia la privatizacién de activos
existentes (Chile, Argentina, luego Per(, recientemente Bolivia), privilegiando la
desintegracidn o segmentacion de laindustriaeléctricay €l libre acceso alasre -
des, introduciendo de esta forma la modalidad de mercado abierto (MA). En

otros casos, se promovio la participacion del capital privado, mediante un proce-

so deapertura parcial, sin unadesintegracion de la cadena eléctricay mantenien-

do un control estatal Méas 0 menos dominante seglin |0s casos.

Estas formas de apertura modificaron profundamente el paisaje de modalidades
de coordinacion de los subsectores eléctricos regionaes, que se muestran en €
Cuadro 111.1 agrupadas por € tamafio de los sistemas el éctricos de cada pais:

1. paises que realizaron reformas estructurales del sector a fin de organizar €
funcionamiento de |os mecanismos de mercado, mediante la segmentacion de
la cadenay libre acceso alas redes de transmision y distribucion;

2. paises que introdujeron la apertura limitada o apertura parcial en la genera-
cién, generalmente para privados en calidad de terceros;

3. paises que no han introducido ninguna modificacion y que contintian con si-

tuaciones de monopolios verticalmente integrados sean regulados o controla-
dos més directamente.
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Cuadro lll.1 Tamaiio de los sistemas eléctricos y grado de apertura

introducido por las reformas (1997)

TAMANO DEL LIBRE ACCESO APERTURA PARCIAL MONOPOLIO
SISTEMA (MW)
0-500 NICARAGUA GRENADA HAITI
SURINAM BARBADOS, GUYANA

501-1000 BOLIVIA HONDURAS

EL SALVADOR JAMAICA
1001-2000 PANAMA C.RICA

GUATEMALA T.Y TOBAGO
2001-5000 PERU CUBA(*™)

ECUADOR(*) R.DOMINICANA

URUGUAY(*),
5001-10000 CHILE PARAGUAY (****)
10001-20000 ARGENTINA

COLOMBIA
> 20000 VENEZUELA (**) MEXICO

BRASIL(*****)

(*) De ejecutarse las leyes aprobadas en 1996 (Ecuador) y 1997 (Uruguay) (**) de aprobarse la Ley organica del Sector
Eléctrico enviada por el Ejecutivo al Congreso en Mayo de 1997, (***) de concretarse en forma de proyectos la
posibilidad ofrecida por la ley; (****) marco legal en revisién, con tendencias a la apertura limitada; (*****) marco legal en
revision, con perspectiva al libre acceso .

Fuente: OLADE con base en informaciones de los paises miembros; CEPAL, en base a Fernando Cuevas "La
Déreglamentation de I'Industrie Electrique”,. Révue de I'Energie. No.480. Septiembre 1996. Paginas 431-438.

Ecuador, Venezuelay Brasil mostrarian actualmente unatendencia hacia €l libre
acceso. En Ecuador, hasta tanto entre en vigor la nueva ley, esta en vigencia la
modalidad CC con apertura limitada, mientras Venezuela de acuerdo con € pro-
yecto de Ley Organica del sector que € Ministerio de Minasy Energia de Vene-
zuelaenvio a Congreso Nacional, el subsector eléctrico de este pais puede tran-
sitar répidamente hacia un sistema de competencia organizada. En el caso de
Brasil se observa un desfase entre la reforma y la desincorporacion de activos.
Antes de que lareforma en curso haya definido el marco regulatorio se esta pro-
duciendo la enajenacion de una serie de activos en €l &reade distribucidn por par-
te de gobiernos locales.

El caso de Colombia tiene caracteristicas singulares ya que, manteniendo en
esencia un sistema basado en empresas publicas, produjo una segmentacion real
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de la etapa de transmisién8 y una separacion virtual de negocios en las grandes
empresas publicas regionales, dando mayor protagonismo a los mecanismos de
mercado, a mismo tiempo que abrid la posibilidad a ingreso de inversionistas
privados para la expansion del sistema.®

A continuacion se presentan someramente las particularidades en € funciona-
miento de los dos procesos de apertura:

1.1. Aperturaparcial en la generacion

Esta modalidad se encuentra actualmente presente en Nicaragua, Surinam, Hon-
duras, Jamaica, C. Rica, T. y Tobago, Uruguay, R. Dominicanay México. Cuba
y Paraguay se unirian al grupo. Se caracteriza por laexistencia de estructuras mo-
nopdlicas, con una sola empresa integrada vertical y horizontalmente que opera
latotalidad o la mayor parte de los sistemas de generacidn, transmision y distri-
bucién. En agunos casos la distribucion estd a cargo de empresas locales sean
éstas provinciales 0 municipales.

La participacion del capital privado esta permitida solo a nivel de generacion a
través de cogeneradores o productores independientes'o, que deben vender la
energiaalaempresapublica, verticalmente integrada, a precios contratados alar-
go plazo; mientras tanto, | as distribuidoras local es pueden comprar su energia so-
lamente a la empresa monopdlica. En agunos paises, México, Honduras y R.
Dominicana, también se permite la presencia de autoproductores.

Las transacciones de energia en e sistema interconectado permanecen bagjo el
control de la empresa estatal. Los generadores privados, ya sea cogeneradores o
productores independientes pueden utilizar lared de transmision Unicamente pa-
ra sus transacciones con la empresa estatal pero no para vender energia a clien-
tesfinales, conlo cud, € tipo y cantidad de transacciones en el mercado es muy
limitado.

El sistema es planificado y operado centralmente, optimizando laoperacién atra
vés de un despacho unificado de carga en tiempo real.

En el caso de Costa Rica, laregulacion es independiente del régimen de propie-
dad, y la gestion de la empresa es evaluada con base en metas cuantitativas a ser
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alcanzadas en un periodo de tiempo para ciertas variables determinantes de su
eficiencia econdmica.

1.2. Competencia en la generacion y libre acceso a las redes

El principio de este modelo (Chile, Argentina, Per(, Bolivia, Panamé, Guatema:
la, Colombia, El Salvador, Uruguay, probablemente Ecuador y Venezuela, y po-
siblemente Brasil), es la aperturatotal del sistema. Para ello es necesario que las
distribuidoras no estén sujetas a suministro de una sola empresa -publica o pri-
vada, integrada o Unicamente generadora- sino que puedan comprar electricidad
acualquier generador.

Lo mismo ocurre con los grandes consumidores o “clientes libres’ que pactan
precios de potencia 'y energia con cualquier generador. Para ello, € estableci-
miento de un mercado mayorista libre entre generadores, distribuidores y gran-
des clientes requiere, como condicion necesaria, €l libre acceso alos sistemas de
transmision y distribucion.

La operacion del sistema de transmision sin ningln tipo de limitaciones al acce-
soy el despacho centralizado son funciones indispensables para asegurar atodos
los actores un trato equitativo en |as transacciones de energia en bl oque.11

1.2.1 Fragmentacion del segmento generacion-transmision

Dos esquemas se han seguido en cuanto a la fragmentacion del segmento gene-

racion-transmision:

» lapermision de laintegracion vertical en Chiley Uruguay

 laseparacion obligatoria en otros paises, donde se ha tratado de evitar que las
mismas empresas participen simultdneamente en todas |as etapas de la cade-
na eléctrica:

a) lapermision de laintegracion vertical

* En Chile, en & sistema interconectado central, el generador més importante
(ENDESA) también posee la transmision (TRANSELEC), sin que exista un
mecanismo transparente en la determinacion de los cargos de transmision. Es-
ta asimetria en las condiciones de acceso a las redes de transporte constituye
sin duda unalimitacién alaaccion de lacompetencia en € mercado mayoris-
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ta. Por otra parte, ese control se extiende también al mercado minoristaen la
principal area de distribucién del pais (via el holding ENERSIS, controla la
distribucion metropolitana, a través de CHILECTRA).12

En Uruguay, laley aprobada recientemente en junio 1997, facultaalaprinci-
pal empresaestatal (UTE) a mantenerse verticalmente integrada, facultando-
laagenerar, transformar, transmitir, distribuir, exportar, importar y comercia-
lizar energia. Tampoco especifica algo en contrario respecto alos potenciales
nuevos actores privados del sistema, por tanto se puede deducir que tanto los
actores privados o publicos pueden estar vertical - total o parcialmente - inte-
grados.

b) la separacion obligatoria en otros paises

*

En Argentina, el sistemainterconectado de transmision de altatension es ope-
rado en concesion por TRANSENER, que acttia como una corporacion inde-
pendiente que solo realiza esa funcion.13

En Per( la nueva normativa establece también esas restricciones, aunque es
dificil evitar las relaciones intrafirma.

En Bolivia se establece que |las Compafiias Eléctricas del Sistema I nterconec-
tado Nacional deberédn estar segregadas en Generacidn, Transmision y Distri-
bucién y sdlo podran participar en una sola de estas actividades.

En Guatemala, las empresas publicas INDE y EEGSAtendran un plazo de un
ano a partir de la fecha de promulgacion de la Ley para separar la gestion y
los activos de generacion, servicio publico de transporte y distribucion de
electricidad y dar cumplimiento alo que establece laley en cuanto aque las
mencionadas actividades deben ser realizadas por personas juridicas diferen
tes.

En Colombia la empresa estatal Interconexion Eléctrica S.A. (ISA) mantie-
ne la propiedad sobre lared interconectada pero, tal como se ha expresado, su
funcién ha sido limitada al manejo de dichared y ala coordinacion del des-
pacho de cargas; a su vez las empresas (publicas) regionales podran mante-
ner su estructuraintegrada, pero deben proceder ala separacion virtual de sus
negocios de generacion y distribucion. En esta Gltima actividad estd obligada
alicitar sus compras de energia.
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En Venezuela, el proyecto de Ley organica prevé que el Ejecutivo Nacional
establezca una empresa bajo la forma de sociedad an6nima, cuyo objeto sera
la prestacion de servicios de transmision en e SIN. El patrimonio de la em-
presa estara constituido por las instalaciones de transmision de las que son
propietarios, alafechade promulgacion delaley, las empresas eléctricas del
Estado, y que a juicio de la Superintendencia del Servicio Eléctrico deban
pertenecer alared troncal de transmisién. También prevé la separacion de las
actividades de generacién-distribucion. En caso que una empresa realice ac-
tividades de transmision o esté relacionada con empresas de transmision, de-
beran proceder ala separacion contabley de gestion (articulo 5), y tendran un
plazo de tres afios luego de promulgada la ley para proceder a su separacion
juridica (articulo 154).

1.2.2. La participacion del capital privado

Dentro de los paises que han establecido o impulsan €l libre acceso alasredesy
la remoci6n de otros obstaculos a la disputabilidad de los mercados, se destacan
los siguientes casos .

Chile fomenta la participacion privada en todo €l sistema pero mantiene en
manos del Estado unaempresa hidroel éctrica, en proceso de desincorporacion
(COLBUN S.A.14) que actualmente abastece alrededor del 15% de laenergia.

En Argentinay Per(, latendencia es ala privatizacién total de lageneracion.
En e caso argentino se suele incluir en esa tendencia a las centrales hidroe-
| éctricas compartidas con otros paises (Y acyreta, Salto Grande) y las nuclea
res.

Bolivia congtituye un caso particular ya que la“Ley de Capitalizacion” bus-
ca la participacion privada a través de un esquema de ampliacion de capital.
Tres etapas se distinguen en ese procesold;

* Lacapitalizacion. El Estado transformala empresa estatal en una sociedad
anénima mixta (SAM) através de la participacion de |os trabajadores de
la empresa que voluntariamente deciden participar en la sociedad, apor-
tando un monto no superior a sus beneficios sociales. Una vez creada la
SAM, e Estado selecciona un socio estratégico quien realiza una oferta
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correspondiente al 100% del capital de la SAM, lo que le da derecho al
50% de la propiedad y ala administracion de la empresa capitalizada.

* Ladistribucion de la propiedad. El Estado se compromete a distribuir la
totalidad de sus activos en la empresa capitalizada a la poblacion mayor
de edad a 31/12/95. La distribucion asumira la forma de un depésito en
una cuenta de capitalizacion individual de carécter no contributivo que se-
ra manegjada por las administradoras de fondos de pension gque deberan
crearse como consecuencia de lareforma a sistema de pensiones, basado
en lacapitalizacion individual .

* Lareforma del sistema de seguridad social. Se espera modificar el siste-
ma adoptando un esquema similar a chileno. Se crearian administradoras
de fondos de pensiones, cuya funcion seria maximizar la rentabilidad de
las cuentas contributivas y no contributivas de |os bolivianos, que alimen-
tarén los retiros a momento de la jubilacion.

* EnVenezuelad gecutivo nacional adoptara |as acciones que considere nece-
sarias para gque la participacion del Estado como empresario sea subsidiaria,
en un plazo prudencial. El Fondo de Inversiones de Venezuela determinarala
oportunidad en que deben realizarse |os procesos de privatizacion a que haya
lugar, en concordancia con |os planes de reestructuracion y privatizacion que
se establezcan, de conformidad con laLey de Privatizacion. El Estado preser-
vara el control de la empresa CVG Electrificacién del Caroni (EDELCA), a
menos hasta que las condiciones de desarrollo del mercado eléctrico mayoris-
ta y del propio subsector permitan la libre competencia entre generadores.

+ Brasil ha comenzado con € proceso de privatizacion de parte de las empre-
sas regionales, destacandose hasta julio 1997 los casos de ESCELSA, de la
Light y por tltimo el dela Companhia Energética de Minas Gerais (Cemig),
empresa que integra generacion con distribucion de electricidad.16 Por otra
parte se esta promoviendo la generacién através de productores independien-
tes. Asi, AES Co. gan6 una licitacién de la Companhia Estadua de Energia
Eléctrica (CEEE) del Estado de Rio Grande do Sul, para construir, controlar
y operar una central ciclo combinado de 600 MW, ubicada en Uruguayana.
Este seria e primer proyecto de un productor independiente y el primero en
integrar alos dos sectores gas y electricidad de ambos paises.?
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» En Guatemala se realiz6 la desincorporacién por venta de dos centrales. El
comprador, una compariia canadiense, sin embargo, firmé un contrato de su-
ministro eléctrico alargo plazo (power purchase agreement - PPA) con laes
tatal Empresa Eléctrica de Guatemala. S.A., que a su vez perdera el monopo-
lio que mantiene, junto con el INDE, con e establecimiento de un mercado
mayorista.

CUADRQO lIl.2: Participacion privada en la propiedad de los activos de generacion en los sistemas
de libre acceso.

PORCENTAJE PAISES
MAS DE 80 % BOLIVIA CHILE PERU
ENTRE 50 y 65% ARGENTINA
ENTRE 20 y 35% COLOMBIA GUATEMALA
ENTRE 10 y 20 % VENEZUELA

EL SALVADOR
0% PANAMA, URUGUAY

En el cuadro 111.2 se muestra el componente privado en la potencia instalada en
generacion de los sistemas con la modalidad de libre acceso, que toma en cuen-
ta tanto las ventas de activos de las empresas publicas concretados a agosto de
1997 asi como otras modalidades de intervencién privada -productores indepen-
dientes, cogeneradores, etc.- Se pueden observar porcentajes elevados en los ca
sos de Bolivia, Pert y Chile, un importante grado de privatizacion en Argentina
aln cuando no se han concretado la enajenacion de las central es nucleares, las hi-
droel éctricas binacional es. En Guatemala, |0s sistemas privados representaban en
esafecha el 32.5%, participacion que seguramente aumentara cuando se concre-
te la privatizacion de las centrales de la empresa EEGSA.

2. Losmarcosregulatorios®

2.1. Principiosgenerales

En términos generales, los objetivos que se especifican parala nueva organizacion
de los sistemas €l éctricos dentro de los correspondientes marcos regul atorios se re-
fieren a lograr unamayor competencia en los mercados, abuscar la seguridad del
abastecimiento, con unamayor caidad en € servicio y aresguardar losintereses de
los usuarios.
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A ese respecto, se destaca dentro de la normativa regulatoria la aplicacion de

principios tales como los siguientes:

a) Eficiencia econémica: productiva y asignativa; las tarifas deben reflegjar los
costos marginales de oportunidad de abastecer.

b) Transparencia: acceso de todos |os actores involucrados (empresas, autorida-
desy usuarios) alainformacion.

c) Calidad: éptima prestacion del servicio.

d) Continuidad: no interrupcion del abastecimiento.

€) Obligatoriedad: atencion a quien solicite €l servicio.

f) Neutralidad: no discriminacién de ninguna indole a oferentes y usuarios.

g) Adaptabilidad: incorporacion de las tecnologias méas adecuadas, de acuerdo a
su disponibilidad.

h) Confiabilidad: seguridad en la operacidn de los sistemas.

i) Armoniaambiental: operaciones compatibles con el entorno natural.

2.2. Carécter de servicio publico

Sobre la definicidn de servicio publico de laindustria el éctrica existen, dentro de
los procesos de reforma implementados, tres grandes concepciones.

» Unadeéllas, que podriadenominarse “integral”, por iemplo lade Colombia,
es laque considera que todas las fases de laindustria estén destinadas a satis
facer necesidades colectivas esenciaes, razon por la cua deben ser conside-
radas como actividades de servicio publico.

+ Otrasituacion es laintermedia, en que se ubican Méxicol® y Uruguay.

* México en parte tomala definicidn anterior, pero no incluye alatotalidad
de los actores de la cadena eléctrica. Segun la Ley, corresponde a la na
cién, generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctri-
ca para la prestacion de servicio plblico. En esta materia no se otorgaran
concesiones a los particulares. No se considera como servicio publico la
importacion de electricidad por parte del sector privado destinada a satis-
facer exclusivamente sus necesidades, ni lageneracion para autoabasteci-
miento, cogeneracidn, o laventatotal de la energia por parte de producto-
res independientes a la CFE. Tampoco la exportacién, bajo cualquiera de
estas modalidades.
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* En Uruguay, la nueva Ley aln no aclara el asunto, ya que en su articulo
20 menciona que las actividades de transformacion, transmision y distri-
bucion tienen el carécter de servicio publico en cuanto se destinen aterce-
ros en forma regular y permanente, quedando exceptuada la actividad de
generacion. En cambio, en el art. 199, dice que el servicio publico de elec
tricidad es el suministro regular y permanente de energia el éctrica parauso
colectivo, efectuado mediante redes de distribucion.... no mencionando
los casos de transformacion ni de transmision.

» Ladltima, que consecuentemente puede denominarse “parcia”, vigente por
giemplo en Argentina, Chile y Pertl), estima que solo algunas fases de la in-
dustria deben ser consideradas como de servicio publico. Se especifican, en
este sentido, aspectos tales como los siguientes:

* El transporte y la distribucién son servicios publicos mientras que la ge-
neracion destinada a abastecer un servicio publico es de interés general
(Argentina).

* El suministro que efectlie un concesionario de distribucién a usuarios fi-
nales ubicados en la zona de concesion o0 a quienes estando fuera se co-
nectan alaconcesionariamediante lineas propias o de terceros, son un ser-
vicio publico. No lo son los suministros desde instal aciones de generacion
y transporte, la distribucidn sin concesion o la que hagan cooperativas no
concesionarias (CHILE).

* El suministro de energia para uso colectivo es un servicio pablico, consi-
derando limites de potencia (PERU).

2.3. Planeamiento y expansion del sistema

Este es un aspecto que por |o general esta considerado en lanormativaingituciond.
A pesar de que deberia merecer precisiones dentro de |os correspondientes marcos
regulatorios, en pocos paises se hace mencidn a este aspecto.

En general se establece que la autoridad energética (Ministerio, Secretaria, Co-
misidn, etc.) es responsable del planeamiento a mediano y largo plazo. En agu-
nos casos como C. Rica queda en la empresa verticalmente integrada, para la
aprobacion del Ministerio del Ambiente y Energia (MINAE).
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Son claras las atribuciones y la influencia de los organismos publicos respecto
del planeamiento y expansion del sistemaen €l sentido de que les corresponde la
aprobacidn de concesiones y autorizaciones de operacion.

Sin embargo, €l concepto de subsidiariedad del Estado predomina dentro de las
nuevas “reglas de juego”. Los planes son considerados como referenciales bus-
cando orientar a los inversionistas privados y racionalizar la eventual participa-
cion del Estado. El caso opuesto, a latendencia general, es el de México en que
la Comision Federal de Electricidad juega un papel preponderante en la planea
cion y expansion del sistema, sometiendo a consideracion de la Secretaria de
Energiala aprobacion del plan de inversiones y financiamiento correspondiente.

2.4. Marco institucional

L os marcos regulatorios han tendido a separar |as funciones de los diferentes or-
ganismos considerando su naturaleza politica, regulatoria, de fiscalizacion, con-
trol y empresarial.

2.4.1. Funciones vinculadas a la formulacion de politicas

El planeamiento y laformulacion de politicas generales corresponde alos minis
terios, secretarias y comisiones de energia, estando vigentes en la regién dos
grandes esguemas. una coordinacion de caracter intersectorial, més bien formal,
anivel del Consgjo de Ministros -esquema que predomina en Argentina, Bolivia,
Colombia, México, Per(l y Venezuela-; a nivel de los Ministerios de Energia
(CostaRica, Guatemala, Honduras); y una coordinacion especializada, anivel de
comisiones de energia de las que forman parte los ministros directamente invo-
lucrados (Brasil y Chile) o funcionarios técnicos de alto nivel.

Es interesante destacar dentro de esta Gltima corriente €l caso de Honduras que
ha constituido un “Gabinete Energético” para la parte normativa y una “Comi-
sion Nacional de Energia Eléctrica’ para la parte regulatoria, integrada por téc-
nicos.

En Venezuela se congtituyé también, como un érgano asesor, dependiente de la

Comisién Reguladora de Energia Eléctrica, la Fundacion para el Desarrollo del
Servicio Eléctrico (FUNDELEC).
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2.4.2. Funciones regulatorias

Los marcos regulatorios han tendido a separar las funciones regulatorias de las
empresas, en |os casos en que el Estado tiene aun un claro protagonismo en el de-
sarrollo de laindustria. Este es, por iemplo, € caso de México, donde se man-
tiene el monopolio publico integrado y existe una “Comision Reguladora de
Energid’, integrada por cinco comisionados designados por el Presidente de la
Republica, con autonomia técnica y operativa y con autoridad resolutiva para
aplicar laregulacion y solucionar controversias.

En general se hatendido a crear entes con autonomia técnica y administrativa.
En el caso de algunos paises dichos 6rganos han sido concebidos dentro del am-
biente de los ministerios 0 secretarias de energia; en otros son entidades depen-
dientes del Presidente de la Republica (Superintendencia de Electricidad en Bo-
livia); mientras que en otros funcionan como comisiones interministeriales (Co-
mision Nacional de Energia de Chile, Comision Reguladora de Electricidad y
Gas de Colombia, Comision Nacional de Servicios Piblicos de Honduras y Co-
misién Reguladora de Energia Eléctrica -decreto vigente- 0 Superintendencia de
Electricidad -en €l proyecto de ley- de Venezuela). En €l caso de Uruguay, laUni-
dad Reguladora de la Energia Eléctrica, depende directamente del Poder Ejecu-
tivo, no especificandose € Ministerio o dependencia del gecutivo.

En el caso de Per(i € énfasis regulatorio ha sido puesto en lafijacion de las tari-
fas (Comision de Tarifas Eléctricas), dejando parala Direccién General de Elec-
tricidad del Ministerio de Energiay Minas otros aspectos regulatorios. Actual-
mente esta en estudio la creacion de una Superintendencia de Energia que debe-
ria centralizar todos |os aspectos regulatorios.

2.4.3. Funciones de fiscalizacion y control

Estas funciones son gjercidas por |os propios ministerios o secretarias, a través
de ciertas reparticiones o entes adscritos a ellos. En Chile existe |a Superinten-
dencia de Electricidad y Combustibles, mientras que en Colombia se constituy6
la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, como dependiente dela
Presidencia de la Republica
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2.4.4. Funciones vinculadas a la organizacion y funcionamiento del mer -
cado

Las reformas han tendido a dar mayor autonomia a las empresas publicas, des-
vinculandolas de | as tareas regul atorias que, en ciertos casos, asumieron en el pa
sado.

Para garantizar la operacion eficiente de los sistemas eléctricos y administrar las
transacciones en los mercados mayoristas se han congtituido organismos que,
aunque hayan recibido diferentes denominaciones, cumplen funciones similares,
orientadas a coordinar la operacion del sistema (Central de Despacho) y las tran-
sacciones entre las empresas de generacidn, transmisién y distribucion (Mercado
Mayorista).

No existe un modelo Unico que determine la configuracion de estos organismos.
En general se trata de una sola institucién que engloba las dos funciones?.

La caracteristica comun es que integran auno o mas actores del sistemavisavis
la natural eza de sus operaciones. Asi, en algunos casos integran solo alos gene-
radores que tengan una capacidad minima de 62 MW (Chile); en otros incluyen
a las empresas de generacion, transmision y distribucion (Bolivia, Colombia y
Honduras) mientras que en €l Per( los titulares de generacion y de los sistemas
de transmisidn, cuyas instalaciones se encuentren interconectadas forman parte
del Comité. Uruguay constituye un caso particular, por cuanto el Despacho Na-
ciona de Cargas, sera operado por la Administracion del Mercado Eléctrico
(creado como persona publica no estatal) conformado por cinco miembros. uno
nominado por el Poder Ejecutivo, uno por la empresa publica UTE, uno por la
empresabinaciona Salto Grande, y los otros dos representaran alos demas agen-
tes del mercado.

En general, los dispositivos establecen condiciones especiales de idoneidad mo-
ral y técnica paraintegrar los organismos del sector.

En algunos casos integran también, a entes reguladores del Estado pero no eslo
comun.2! Por otro lado, su configuracion juridica es variable. En €l caso de Ar-
gentina es una sociedad andnima integrada por asociaciones de los actores del
mercado eléctrico mayorista (incluyendo a los grandes usuarios), mientras que
en lamayoria de los casos asume |la forma de un comité.
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Hasta la fecha, la figura del comercializador (broker) que compray vende elec-
tricidad y act(la en mercados de electricidad a futuro, todavia no se ha desarro-
llado. Algunos paises estan abriendo un mayor espacio y creando las condiciones
para esta actividad.

2.5. Mecanismos de fijacion de precios: la incursion de nuevos princi -
pios

Dentro del esquemadel control central existia una amplia gama de mecanismos pa-
ralafijacion de precios de electricidad. Por un lado, se trataba de mantener laracio-
nalidad econdmica basando |os precios en costos econdmicos, sean costos histori-
€0s 0 costos marginales alargo plazo. Por otro lado, se aplicd unaformadiscrecio-
nal en lafijacion de precios con base en criterios politicos, vinculados a agumentos
sociaesy restringidos por neces dades fiscales.

En & esquema de una empresa con orientacion comerciad a igual que dentro del es-
guema de la regulacion de estructuras mixtas integradas, la negociacidn entre em-
presasy Estado, o regulado y regulador, |a racionalidad econdmicaen laformacion
de precios tiene un mayor peso. Para el calculo de precios prevalecen argumentos
financieros que se plasman en la priorizacion de costos histéricos, en lugar del prin-
cipio de costos marginales alargo plazo.

Laintroduccion del mecanismo de coordinacidn por el mercado en el subsector
el éctrico trae consigo nuevos conceptos de formacion de precios: lalibre contra-
tacion mediante contratos a plazo entre generador y gran cliente (consumidor,
distribuidor o comercializador) y el mercado spot.

En lamayoria de los paises estan sujetos a regulacion los servicio de transportis-
tasy distribuidores, con la excepcidn de Chile en el caso de la transmision.

En Argentina, se regulan los precios de los servicios de transportistas y |as tari-
fas percibidas por los distribuidores, siendo |os val ores especificosiniciales esta-
blecidos en los contratos de concesion.

En Bolivia se regulan |os precios entre generadores y entre contratistas y distri-
buidores ya que, cuando no existe un contrato de abastecimiento, se utilizacomo
referenciael costo marginal determinado por el Comité Naciona de Despacho de
Carga; se regulan también: los precios en los nudos de entrega para las empresas
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dedistribucion, el precio alos clientes corrientesy los precios de | os sistemas au-
ténomos que mantienen su integracion.

En Chile, se regulan los suministros a usuarios finales con una potencia inferior
0 igua a2 MW, ubicados en una zona de concesion 'y los suministros efectua-
dos desde instalaciones de generacion o transmisidn a clientes finales con una
potencia conectada inferior o igual a2 MW.

Los 6rganos de despacho de carga, como en el resto de paises de la region, de-
terminan el precio entre las generadoras en el Per(, pais en que son objeto de re-
gulacion las compensaciones por € uso de |os sistemas de transmision, las ven-
tas de energia de generadores a concesionarios de distribucion del servicio publi-
co de electricidad y las ventas a los usuarios de este servicio.

Como orientacion general se busca que los precios regulados cubran los costos
operativos, promuevan la eficiencia y reflejen una tasa de rentabilidad atractiva
tendiéndose a garantizar una tasa de descuento que varia entre 10% y 12%, para
los inversionistas privados.

2.5.1. Precios para e consumidor

En laformacion de precios al consumidor, estos conceptos se combinan con me-
canismos de fijacidn de precios para los edaiones regulados. El precio pagado
por el consumidor final, se congtituye de las remuneraciones alageneracién (que
a su vez puede presentar varios componentes), latransmisién y la distribucién.

En los sistemas de Mercado Abierto, el gran consumidor tiene las opciones de
abastecerse en base a un contrato de plazo o a través del mercado instanténeo,
que se organiza en forma de un mercado de precios spot (como en Argentina) o
de otramanera (por gemplo en Chile relacionados con costos marginales de cor-
to plazo). Adicionalmente debe pagar por €l servicio de transporte unatarifa re-
gulada o, en caso excepcional, un peaje pactado con el transportista.

El pequefio consumidor, generalmente sigue siendo cliente cautivo de una distri-
buidora, la misma que puede abastecerse de formaigua o parecida que el gran
consumidor, pero no puede cargar a consumidor los eventuales mayores costos
gue surjan como producto de laforma en que ha comprado en el mercado mayo-
rista

65



Organizacion Latinoamericana de Energia u

2.5.2. Precios al generador

El generador tiene las opciones de vender la el ectricidad en |os dos mercados, ba-
jo un contrato a mediano o largo plazo (respetando un minimo de duracién) o en
el mercado a corto plazo, es decir el mercado instantaneo. En el segundo caso, €l
precio que recibe el generador consiste normalmente de una remuneracion para
laenergia, la capacidad y la disponibilidad.

En un mercado spot el precio para la energia es igua a precio spot por hora o
cada media hora fijado por la institucion competente en base de |as ofertas des-
pachadas (en Argentina el precio de la Ultima oferta despachada) corregido por
eventuales pérdidas de transporte debido a cambios en €l flujo de carga a nudo
referencial. El precio por capacidad se paga para la puesta a disposicion de cada
MW de capacidad en horas de punta, y el precio de disponibilidad se pagaen fun-
cion de lareserva disponible. Si lareserva es suficiente, el premio es nulo.

Lanovedad del mercado spot es que tanto las tarifas (variables en el tiempo) de
los compradores en € mercado como laremuneracion para el generador serigen
por los costos marginales del sistemay no por los costos promedios. De esta ma
nera, el generador gana (pierde) siempre y cuando sus costos variables sean in-
feriores (superiores) de estos costos marginales. Con estos diferencial es debe cu-
brir sus costos no variables.

En el caso de Chile, las empresas generadoras pueden contratar libremente ven-
tas de electricidad hasta por € monto de su potenciay energia firmes. Para ven-
tas mayores deben comprar ladiferenciaa precioslibres, que se valorizan en fun-
cion de los costos marginal es instantaneos cal culados por el Centro de Despacho
Econdmico de Cargas.

En algunos paises se establece cierta correspondencia entre |os precios pactados
en el abastecimiento a“ clientes no regulados o libres” y los costos marginales de
largo plazo del sistema. Asi por gjemplo, en los casos de Chile y Per( se dispo-
ne que tales precios no pueden ser ni menores ni mayores del 10% del valor re-
sultante de las transacciones entre los generadores y |os clientes no regulados.

2.5.3. Regulacion de las tarifas de transmision

L os sistemas principales de transmision deben permitir alos generadores comer-
cializar potenciay energia en cuaquiera de las barras 0 nudos del sistema mien-
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tras que los sistemas secundarios deben permitir conectarse a sistema principal
y también, comerciar energiaen cualquierade sus barras. El criterio extendido en
laregion es que las tarifas de transmision deben ser reguladas, tratdndose de una
actividad que se gjerce en condiciones de “monopolio natural”.

Estas tarifas son fijadas por los entes reguladores, y deberian corresponder al
costo anualizado de inversién, de operacion y mantenimiento de un sistema de
transmisién que tenga una dimensi6n que permita un equilibrio entre la ofer-
tay lademanda de electricidad (denominado p.e. “Sistema Econémico Adap-
tado” en el marco regulatorio de Bolivia). Se consideran ademas de |os car-
gos de conexiodn, tarifas que tienen un componente fijo y otro variable.

Chile representa una cierta excepcidn, puesto que los valores se dejaron librados
alanegociacion entre las partes. Cualquier generador puede hacer uso delossis-
temas de transmisién pagando el correspondiente peaje, a manera de compensa
cion, a propietario delared, que rige por un periodo no inferior acinco afios. La
autoridad regulatoria se excluye de esta hegociacion no interviniendo de ningu-
naforma. En caso de controversia insoluble se acude a un tribunal arbitral. Es-
te ha sido un tema sumamente conflictivo en Chile, especialmente en el caso del
sistema interconectado central ya que existe, en los hechos, un esquema de inte-
gracion vertical.

2.5.4. Regulacion de las tarifas de distribucion

Todos los paises de la region regulan las tarifas que pagan |os usuarios cautivos
de los servicios publicos, incluyendo tarifas base y férmulas de indexacion pre-
viamente pactadas con la autoridad regulatoria.

La norma general es que los precios de distribucion incluyen los precios de ba-
rra 0 nudo, establecidos en € punto de conexion con las instalaciones de distri-
bucién, y € margen de distribucion, derivado de la prestacién del servicio a
usuario final. De estaforma, e precio regulado de distribucion incluye los cos-
tos de generacion, transmision y distribucion.

En algunos paises, |a determinacion del nivel de dicho margen de distribucion se
realiza en base a costo resultante de una empresa modelo (Colombia, Chile, Pe-
rd). Parasu determinacion se incluyen los costos fijos vinculados a la atencion
del usuario (independientemente del consumo que registre), las pérdidas medias
de distribucion en potenciay energiay costos estandar de inversion (vaor nue-
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vo de reemplazo, vida (til de 25 afiosy unatasa de actualizacion que varia en-
tre 10% y 12%) y de operacion y mantenimiento (para un conjunto de areas tipi-
cas de distribucion, definidas por la autoridad regulatoria).

En este aspecto, la normativa regulatoria pretende evitar que se trasladen a con-
sumidor final las ineficiencias operacionales o administrativas de las empresas
€l éctricas, efecto que podria resultar de un sistema de regulacién basado en cos-
tos historicos contabilizados por las empresas.

La aprobacién de tarifas es muchas veces conflictivo y puede terminar en un ar-
bitrgje. Cuando se produzcan controversias en el caso de Chile, se aplican pro-
medios ponderados entre las tarifas determinadas por la empresa distribuidora
(un tercio) y las definidas por €l ente regulador (dos tercios).

En los casos de Colombiay Venezuela se destaca la diferenciacion de las activi-
dades de comercializacion de las de distribucién propiamente dicha, con lo que
se abre la posibilidad de incrementar la cantidad y variedad de participantes en
el negocio eléctrico, haciendo de este modo aun més complejala coordinacion y
el control del sistema.

2.5.5. Consideracién de efectos redistributivos

Finalmente, se haincorporado en agunos mecanismos de fijacion de precios pa-
rael consumidor, un mangjo tarifario con criterio de redistribucion del ingreso:

* En Colombia, € marco regulatorio establece que los pliegos tarifarios deben
considerar criterios para que |0s sectores de menores ingresos puedan acceder
alacobertura de sus requerimientos energéticos bésicos. Paraello se prevé la
creacidn de fondos para €l otorgamiento de subsidios a esos estratos de la po-
blacién y se faculta ala Comision Reguladora de Electricidad y Gas de fijar
los aportes correspondientes. Como pauta general se establece que los estra-
tos residenciales de altos ingresos y 10s usuarios no residenciales deben apor-
tar recursos para la constitucién de los mencionados fondos hasta un monto
equivalente al 20% del costo de su abastecimiento.22 El saldo que quede por
financiar es cubierto con recursos del presupuesto nacional.

* En Honduras el marco regulatorio establece que las tarifas deben ser estruc-

turadas de manera que promuevan un uso equitativo de la energia eléctrica.
Con ta finalidad, a todos los consumidores no residenciales debe cobrarse-
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lesentre 100% y 120% del costo total del suministro. En el caso residencial,
los consumos que superen los 500 kWh-mes deberan ser cobrados al 110%;
entre 301 y 500 kWh-mes a no menos del 100%; entre 101 y 300 kWh-mes
al 80%; y entre 0y 100 kWh-mes a no menos del 45% del costo total del su-
ministro.

* EnBrasil, laley 8.987 establece que se deberd abastecer a mercado residen-
cia sin exclusién de | as poblaciones de bajos ingresos. Se precisaademés que
en la compensacion financiera por la utilizacion de recursos hidricos no de-
ben afectarse las cuentas por consumos equivalentes a 30 kWh.

* Si bien no se especifica el régimen tarifario, ya que sera propuesto por € re-
glamento de la nueva ley sobre el régimen eléctrico, en Venezuela aparente-
mente se tendria laintencion de considerar |a posibilidad de que existan sub-
sidios. En efecto, en e art.158 de esa ley se expresa que, “Hasta tanto se es-
tablezcan mecanismos para €l pago de subsidios directos a los clientes resi-
denciales de bagjos ingresos, la Superintendencia del Servicio Eléctrico deter-
minard el rango de consumo minimo indispensable para cada region del pais
y las tarifas que se aplicarén a cada rango.”

3. Algunasobservaciones sobred proceso dela moderniza-
cion en e subsector eéctrico

Observando el panorama de las reformas en el subsector electricidad, en que se
distinguen las dos formas de modernizacién, la apertura limitada y la apertura
completa, se impone reflexionar por qué se escogieron solamente estas dos for-
mas, y si hay razones de que algunos paises escogieran tal formay otros paises
otra. Es solo casualidad o tienen los dos gruposyy el tercero, que no produjo cam-
bios manteniendo la coordinacion centralizada, algo en comin? Ademds, obser-
vando las diferencias en el proceso dentro de cada grupo, interesa la cuestion de
por qué unos procedieron de una manera gradual, otros de manera méas compul-
sivay otros no logran realizar un proceso organizado.

Adicionalmente a estas razones pueden existir condiciones distintas dentro y fue-
radel sector, relacionadas con la dotacion de recursos energéticos o recursos hu-
manos, tradiciones sectoriales diferentes. También pueden obedecer a aspectos
culturales en general o especificos en la determinacion de politicas y en la capa-
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cidad del sistema politico de resolver problemas que, finalmente, tiene que ver
con la oportunidad de entrar en el juego de intereses de grupos o individuos.

Llamalaatencion, quelainicial concentracion de la apertura completa ocurre en
€l sur de laregion para extenderse hacia €l norte. Otro aspecto interesante radi-
ca en que las primeras reformas hacia la apertura completa se hicieron sobre la
base de una fuerte concentracion del poder politico, sea 0 ho democrético, pero
electo y con amplia mayoria legislativa. Las siguientes reformas de este tipo en
otros paises se hicieron de manera més gradual.

En lo capitulos V y VI, se retomaran algunas observaciones con € fin de desa-
rrollarlas con mas profundidad y buscar respuestas a los interrogantes.
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B. Lasreformasen el subsector petrolero

Lasreformas en e &mbito de laindustria petrolera se llevaron a cabo dentro de un
complego contexto de cambios en la estructura del mercado mundial, en latecnolo-
giay en las transacciones, las cuaes se descubren a continuacion:

* Un nuevo orden imperante, a partir de los afios 80, en los cuales se observa
una preponderancia de los grandes paises consumidores sobre |0s paises pro-
ductores y una sustancial reduccion del poder de la OPEP, especialmente en
lo relacionado con lafijacion del precio internacional del petréleo;

» El surgimiento de nuevos productores independientes y la diversificacién
geogréficade la oferta;

» Un ambiente de importantes innovaciones tecnoldgicas gue incrementan la
productividad y la eficiencia de |as operaciones en toda la cadena de laindus-
trig;

» Laconsolidacion de nuevos esguemas de contratacion para la compralventa
internacional del petrdleo, el auge de los precios spot y de los mercados a fu-
turo; y,

» El cambio de conceptualizacion desde la Gptica del petrdleo como «bien es-
tratégico» ala de petréleo como «bien transable» (commodity).

L os procesos de reestructuracion del subsector petrolero en los paises de ALYC se
producen bajo un contexto en que se aprecian dos situaciones relevantes. La prime-
rade ellas se relaciona con € nuevo orden imperante en laindustria petroleramun-
dial desde mediados de ladécada del 80, donde la ruptura del predominio de la
OPEP se tradujo en una mayor preponderancia de los grandes paises consumidores.

En este nuevo escenario, €l origen de la oferta se diversificay las diferentes re-
giones productoras de petrdleo entran en una competencia sin tregua por la cap-
tacion deinversiones.

Por otra parte, laincorporacion de importantes innovaciones tecnol 6gicas ha per-
mitido una significativa reduccién de los costos de produccién, asi como lain-
corporacion de nuevas areas para su explotacion. En contraposicion en €l ups -
tream los rendimientos se vuelven decrecientes, en la medida en que las empre-
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sas operan en yacimientos menos accesibles o de menor escala, aumentando cos-
tos unitarios. También en las actividades del downstream se pueden distinguir
fuerzas que empujan hacia arriba |os costos, tales como: la necesidad de produ-
cir combustibles més limpios que sean més compatibles con e entorno, la de
gjustar la ofertaalas cambiantes condiciones de la demanday la de procesar cru-
dos mas pesados y con mayor contenido de impurezas.

El desarrollo de los mercados spot, de futuros y opciones en € sector petrolero
puede inducir a pensar que, dentro del nuevo orden, el funcionamiento del mer-
cado y laformacion de los precios reflgjan plenamente las condiciones econdmi-
cas que actlan sobre la ofertay la demanda, dando por tanto a petréleo las ca
racteristicas de “commodity”. Algunos autores difieren de esta caracterizacion,
indicando que dicho energético mantiene caracteristicas de bien estratégico y que
estos mercados distan de estar exentos de influencias determinantes.23 De cual -
quier modo, la primera concepcidn fue la que domind en los procesos de refor-
ma petrolera en |os paises de |la region.

La segunda situacion que aprecia en la reestructuracion del subsector petroleo en
ALC, serefiere alos procesos de modernizacion econdmica, cuyas caracteristicas
fueron ya destacadas en el Capitulo |. Al igual que en € caso de | os otros subsec-
tores energéticos, |as primeras acciones de reforma consistieron ain en el sanea-
miento financiero y en gjustes al marco juridico y/o en la gestion de las empresas.
L as siguientes etapas implican cambios més profundos, vinculados a funciona-
miento de los mercados, la apertura de ciertas actividades alainversion privada
y, en algunos casos, la desincorporacion parcial o total de activos publicos.

1. Principalescaracteristicas de lasreformas petroler as#
Es necesario conceptualizar la modernizacion del subsector petrolero como un
proceso adaptativo, secuencial y continuo adoptado con sujecion a una raciona
lidad de caracter técnico, econdmico y politico, que busca alcanzar objetivos de
largo plazo, en un entorno acotado

a) por € conjunto de las relaciones internacionales y

b) por la capacidad de maniobra como consecuencia de su disponibilidad de re-

cursos tecnol 6gicos, financieros, naturales, etc..
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De esto se desprende que no necesariamente «modernizar» es sSinénimo de «pri-
vatizar». En efecto, |as estrategias adoptadas por los paises no responden exclu-
sivamente a factores de carécter estrictamente ideol 6gico o politico sino también
aun conjunto de condiciones de distinta indole.

Entre las medidas que inicialmente adoptan los paises, en € proceso de moder-

nizacion del subsector petrolero, pueden anotarse, las siguientes:

» Raciondizacion de subsidios;

» Reduccion de transferencias a empresas estatales,

» Ajustesalos precios de los combustibles con € fin de cubrir costos, o con €
propdsito de nivelarlos con sus costos de oportunidad: asi se adoptan meca-
nismos como |os de precios de paridad de importacion y precios de paridad
de exportacién);

» Reformas organizacional es consistentes en racionalizacion de gastos, identi-
ficacién de unidades de negocios, downsizing, outsourcing, concentracion en
el core business, creacién de holdings y otras.

Més adelante, se produciran transformaciones estructurales, mucho mas profun-

das: tales como:

» Cambios en los regimenes de contratacion para la exploracién y la explota
cion de los hidrocarburos (upstream);

» Liberdizacion delas barreras de entrada al transporte, refinacion y comercia
lizacion (downstream);

» Modernizacién de las empresas publicas; y,

* Privatizaciones de empresas estatales.

El origen de las diferencias en la eleccion de «estrategias deseables» se encuen-

traen la«factibilidad» de éstas, como opciones alcanzables por |os gobiernos, to-

mando en cuenta:

» Losequilibrios del poder propios de las demaocracias contemporaness,

» Lasopciones viables en € ambito de la macroeconomig;

» Ladotacion de las reservas 'y, por ende, la capacidad de produccién petrole-
re;

» El tamafio de los mercados internos; v,

» El desarrollo alcanzado por las empresas estatal es, su experienciaen laindus-
triay su nivel tecnoldgico.

En la década del 90 se llevaron a cabo importantes reformas alas leyes de petr6-
leo de la mayoria de los paises de América Latina. Destacan los casos de siete
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paises de laregién: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia Ecuador, Per(y Vene-
zuela. Chile puso en marcha su reforma a partir de mediados de los setenta libe-
ralizando el mercado pero sin considerar la privatizacion de ENAP, que controla
el upstreamy todas las refinerias.

México es € Unico pais que ha dgjado intacto e ordenamiento fundamental que
rige ele sector petréleo, donde continlia vigente |o establecido en la Constitucion
de 1917, que reserva para el Estado la explotacidn de los hidrocarburos. No obs-
tante, se han realizado modificaciones aleyes reglamentarias dando oportunidad
ala participacion privada en a gunas actividades downstream.

Las motivaciones de las reformas son més o menos similares, aungue existen al-
gunas diferencias derivadas de la dotacion de reservas; relacion reservas/produc-
Cidn; produccién/consumo; tamafio del mercado interno; desarrollo empresarial
publico; nivel tecnoldgico y experiencia en laindustria petrolera, entre otros.

L os aspectos comunes tienen relacion con el paradigmadel libre mercado y, co-
mo se ha dicho antes, con condicionantes del gjuste macroeconémico como lare-
duccion de presiones fiscales, saneamiento financiero de empresas publicas,
gjustes de precios y eliminacién de subsidios.

Los gjustes de precios tuvieron, en un primer momento, motivaciones casi exclu-
sivamente de carécter fiscal observandose un mayor o menor gradualismo segin
los casos. De cualquier modo, las empresas fueron incrementando progresiva
mente su participacion en los precios finales de los combustibles. En una segun-
dainstancia, se planted una politica de acercamiento de los preciosinternos alos
precios internacional es, tomados como parédmetros de referencia; aunque ese pa
tron no se haya seguido en todos los paises, i se considera a estos Ultimos pre-
cios como indicadores basicos de |os costos de oportunidad.

Ademas de los gjustes de precios, se utilizaron, aunque no en forma generalizada,
otros instrumentos tales como lareduccidn de las transferencias de recursos de las
empresas a fisco, lareestructuracion de pasivosy larefinanciacion de la deuda ex-
terna. También se realizaron gjustes ala organizacion empresaria, tendientes alo-
grar mgjoras en laeficiencia productiva especialmente en € plano operacional, me-
diante la separacion de unidades de negocio y laracionalizacidn de los gastos. En
algunos casos, se cerraron ciertas unidades de bajo rendimiento o serecurrié aes-
guemas de descentralizacién, para hacer mas transparente € funcionamiento de las
citadas unidades de negocios.
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1.1 Laédiminacion de barreras de entrada a las actividades petroleras
eincentivos a la inversion

En términos generales, las reformas petroleras implicaron, en la gran mayoria de
los paises, la eliminacion de las barreras artificiales de tipo hormativo ala entra-
da de nuevos actores al sector. Ademas, ser respuesta a las corrientes predomi-
nantes de liberalizacion y desregulacién de los mercados, este aspecto de las re-
formas obedecid a la necesidad de contar con recursos no estatales para realizar
las inversiones de expansion requeridas en las diferentes etapas de |a cadena, asi
como laincorporacion de nuevas tecnologias a las mencionadas actividades.

1.1.1. Los cambios en € upstream

En el ambito del upstream, € objetivo primordia de la eliminacién de barreras
fue el de atraer capital de riesgo para aumentar reservas, elevar la produccion na-
cional eincrementar el saldo neto de divisas. EI marco en que se realiza este pro-
pésito es el de una cerrada competencia con otras regiones en e mundo, con una
filiacion petrolera significativa como Rusiay paises del Medio Oriente, con cla
ros intereses en lainversién extranjera.

a) Los paises que ampliaron losincentivos ya existentes

Los paises de laregion que han incentivado en mayor medidalainversion extranje-
rahan sido Argentina, Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Per(i. Estos paises, en
mayor 0 en menor grado, adoptaron en parte o totalmente las siguientes medidas.

» Ampliacion de los plazos para la exploracion petrolera;

 Eliminacion de la obligacion de perforar pozos exploratorios;

* Incremento de la participacion de las contratistas en la renta minera neta;

»  Permiso paralalibre disponibilidad del petréleo producido;

* Reduccién delacargatributarig;

» Establecimiento de un régimen de libre convertibilidad de moneda nacional a
divisas duras, asi como de libre disponibilidad y libre repatriacion de las ga-
nancias,

* Flexibilizacion politicaen o relacionado al abastecimiento interno y vincula:
Cidn de precios internos a precios internacional es;

» Permiso para operar bajo condiciones operativas mas flexibles;

» Libertad para transferir o ceder los contratos a terceros; v,

» Permiso para arbitrgje internacional en la solucion de conflictos.
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RECUADRO I11.2.1.
OBLIGACIONES DE LOS CONTRATISTAS, PROPIEDAD, CESION Y
DISPONIBILIDAD DEL PETROLEO

I. Obligaciones del contratista

1) En la exploracién se exige un programa de trabajo que puede incluir obligacion de perforar
pozos exploratorios o la “opcién sismica” y se exigen garantias para su cumplimiento (fian-
zas p.e.)

a) Obligacion de perforar (Ecuador y Guatemala)

b) Opcién sismica (Bolivia y Pert)

¢) Opcién sismica o perforacién (Colombia)

d) Opcién sismica o perforacién (Argentina)
En Colombia los contratistas son reembolsados por el 50% del costo de los pozos de explo-
racion no exitosos si se encuentra petréleo.

2) En la exploracion se exigen programas de desarrollo y compromisos de inversion con las co-
rrespondientes garantias.

Il. Disponibilidad del petréleo

*  Propiedad del Estado (Guatemala)

*  Propiedad del contratista (Argentina, Bolivia, Per).

*  Libre disponibilidad por participacion o asociacion (Colombia y Ecuador)
*  Libre disponibilidad por remuneracion (Bolivia, Guatemala, Peru)

*  Retencién de petréleo por recuperacion de costos (Guatemala)

Ill. Abastecimiento del mercado interno

1) Existe obligacién de abastecer el mercado interno a precios internacionales

*  En contratos de participacion en la produccion (Bolivia, Ecuador y Guatemala).
*  En contratos de asociacion (Colombia)

*  En caso de emergencia nacional (Per()

2) No existe obligacion

*  En contratos de concesién (Argentina) y de licencia (Peru)

IV. Posibilidad de cesién o transferencia
En todos los paises de la region existe la posibilidad de ceder o transferir los contratos a terceros
previa autorizacion de la autoridad competente.

Fuente: Humberto Campodénico. Cambios en el régimen de contratacion petrolera en América
Latina en la década de los noventa. CEPAL, Unidad de Recursos Naturales y Energia, Division
de Medio Ambiente y Desarrollo. Documento LC/R. 1626, marzo 1996
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En términos general es, estosincentivos se concentran en unamayor participacion
en laproduccién de petrdleo (Bolivia, Colombia. Chile, Ecuador), en lalibre dis-
ponibilidad del petrdleo (Argentina, Pert)), en una disminucion de las alicuotas
del impuesto alarentay de los gravdmenes a las remesas de utilidades en todos
los paises y en condiciones de operacion més flexibles, traducidos contractual-
mente en ampliacion de los plazos de exploracidn, eliminacidn de la obligacion
de perforar pozos exploratorios en €l marco de la opcion sismica, entre otros. En
los Recuadros I11.2.1y 111.2.2 se especifican algunos de estos aspectos con refe-
renciaalos paises.

RECUADRO III.2.2.
RETRIBUCION A LOS CONTRATISTASY DISPONIBILIDAD DE DIVISAS

En la mayoria de los paises de la regién se han producido modificaciones en la fijacion de las re-
tribuciones otorgando a los contratistas una mayor participacion en la produccion de petréleo y re-
duciendo la carga tributaria para promover la inversion privada.

|. Contratos de concesion y licencia
El contratista es duefio del petrdleo y por tanto sus ingresos estan en funcion de los precios inter-
nacionales, previo pago de una regalia (Argentina y Per().

Il. Contratos de participacion

1) Caso a caso, en especie o en efectivo (Bolivia y Chile).

2) Los contratistas ganan la licitacién en funcién de la proporcion de distribucién ofrecida. Se es-
tablece un “Factor R” que determina que a mayor cantidad de petr6leo, menor participacion del
contratista, considerandose la calidad del crudo extraido (Ecuador).

3) En Guatemala, la retribucion corresponde a un volumen de produccion que se fija en cada con-
trato.

Una vez deducida la regalia, la participacion estatal es, como minimo, igual al 30% de la produc-
cion de los hidrocarburos compartibles. Por tanto, la retribucion méaxima del contratista equivale al
70% de estos.

Ill. Contratos de asociacién
De acuerdo a la proporcion acordada y considerando un “factor R” en base a los ingresos de la
asociada, la inversion realizada y los costos acumulados (Colombia).

IV. Contratos de operaciones y prestacion de servicios

La retribucion se pacta caso a caso, en especie o en efectivo (Pert y Chile).

En la mayoria de los paises existe libre disponibilidad de divisas (Argentina, Bolivia, Chile, Ecua-
dor y Per(). En Colombia, existe libre disponibilidad de divisas pero no una garantia formal a la
“Asociada”.

Los contratistas pueden remesar al exterior los capitales invertidos, cubrir los gastos externos de
operacion, amortizar créditos e intereses concertados en el exterior y remesar utilidades.

Fuente: Humberto Campoddnico. Cambios en el régimen de contratacion petrolera en América
Latina en la década de los noventa. CEPAL, Unidad de Recursos Naturales y Energia, Division
de Medio Ambiente y Desarrollo. Documento LC/R. 1626, marzo 1996.
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b) Los paisesquerecién iniciaron la apertura

L os paises que empezaron recientemente una apertura a lainversion privada que
no existia anteriormente son Brasil, Cubay Venezuela.

En Brasil, Las enmiendas constitucional es de 1995, que modificaron la Constitu-
Ccién de 1988, permiten lainversion privada en exploracién y produccién de pe-
tréleo, mediante la suscripcién de contratos, que alin estan pendientes de regla-
mentacion por el Congreso.

El modelo que adoptaria Brasil durante su proceso de modernizacion busca:

* Preservar  monopolio congtitucional sobre los hidrocarburos;

* Garantizar € control del Estado sobre PETROBRAS;

» Permitir e acceso no discriminatorio de empresas privadas, en las diferentes
actividades de laindustria; v,

» Asegurar que las actividades se lleven a cabo en un ambiente més competiti-
vo. La nueva palitica brasilefia posibilitaria (en € upstream) la participacion
de inversionistas privados en |as actividades de exploracion y explotacion de
hidrocarburos, mediante contratos de concesion;

Por lo tanto, una vez concluida la transicion fijada por la ley, PETROBRAS
eventualmente gjerceria sus actividades bajo condiciones de libre competencia
con otras empresas en los diferentes eslabones de la cadena.

En Venezuela, en € transcurso de 1992, el Congreso interpret6 lalegislacion vi-
gente permitiendo la suscripcién de contratos de operacion en campos margina-
les y la concertacion de “asociaciones estratégicas’ entre PDV SA y operadores
privados en la explotacion de crudo pesado de la Faja del Orinoco. En 1995 el
Congreso autorizé la suscripcion de convenios de “ ganancias compartidas’ para
laexploracion y explotacion de nuevas reservas. Ninguna de las nuevas modali-
dades supone la privatizacion de los campos que actual mente opera PDVSA.

En Cuba, CUPET ha puesto en marchaincentivos de negocios con compafiias ex-
tranjeras relacionadas con la produccion compartida en exploracion ariesgo. A
julio de 1997 sobre la mayor parte del territorio nacional se han contratado este
tipo de actividades de exploracion, tanto terrestre como maritima, permitiéndose
la reactivacion de pozos con produccién declinante.
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c) Paises con participacion exclusiva del sector pablico en la actividades ups -
tream

Solo México se ha abstenido de realizar algin tipo de apertura en las actividades
de exploracion, desarrollo y produccidn, manteniendo por lo tanto la exclusivi-
dad del sector publico en las actividades upstream

Sin embargo, PEMEX esta facultada para suscribir «contratos de servicio» en el
upstream, con empresas privadas especializadas.

1.1.2. Los cambios en & downstream

En & dowsntream se pueden observar las siguientes tendencias béasicas:
» Desregulacion de los mercados;

 Eliminacion de subsidios;

» Reduccion de los controles de precios; y,

 Libre importacion de crudo y derivados.

La mayoria de los paises de la regién han abatido las barreras de entrada a las
operaciones propias del downstream gque anteriormente estaban reservadas para
empresas del Estado: transporte, refinacion y comercializacion de hidrocarburos
y sus derivados. Se indican a continuacion las principaes modificaciones en lo
que se refiere a las actividades de transporte y refinacion, degjando los aspectos
relativos ala comerciaizacion para la préxima seccion.

a) Las actividades de transporte

Con excepcion de México y Venezuela, 1os oleoductos pueden ser construidos y
operados tanto por empresas estatales como privadas. En algunos paises, sin em-
bargo, la empresa privada debe suscribir previamente contratos con la empresa
estatal.

En Argentina, Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Perti no hubo mayores cam-
bios ya que antes de las reformas las empresas privadas podia incursionar en el
transporte. En Bolivia, se acaba de capitalizar € transporte. Shell y Enron son
duefias de larecién creada TRANSREDES SA que manegjara 2,663 Km de tube-
rias de gas natural y de 2,314 Km de tuberias para crudo y liquidos, ademas del
proyecto de interconexion Bolivia-Brasil que considera unainversion de 263 mi-
[lones de ddlares.
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En Brasil, la reforma constitucional de 1995 autoriz6 la inversiéon privada en e
transporte de crudo y derivados, |o que estaba prohibido por la Constitucion de
1988. La politica brasilefia posibilitard la participacion del capital y latecnologia
privados en las actividades de transporte de petréleo, gas natural y derivados pa-
ra abastecer €l mercado interno o para exportar o importar estos energéticos me-
diante la propuesta de construccién y operacidn de oleoductos, poliductos, gaso-
ductos y facilidades de almacenamiento.

En México y Venezuelg, € transporte de hidrocarburos y sus derivados solo pue-
de ser realizado por empresas estatales. México permite la participacion privada
en la parte downstream del gas natural (ver siguiente acapite) a igual que en la
petroquimia secundaria. Venezuela esta en proceso de aprobacion de unaley que
libera el mercado interno de derivados.

b) Las actividades de refinacién

Se distinguen cuatro tipos de situaciones:

» Lasrefinerias de propiedad estatal, donde el Estado ejerce monopolio (Méxi-
co, Venezuela, Brasil 25, Bolivia, Colombia, Ecuador, Costa Rica, Cuba, Chi-
le, Jamaica, Paraguay, Trinidad& Tobago y Uruguay);

» Lasrefinerias que eran del sector privado aln antes del proceso de apertura
(Argentina, Barbados, Panam@, El Salvador, Nicaragua);

» Empresas mixtas de refinacion (Republica Dominicana)

* Refinerias que se han privatizado (Argentinay Per().

La mayoria de los paises permiten la participacion privada en la refinacién. Con
ello se busca estimular la libre competencia, |0 que a su vez dependera de las
condiciones de entrada 'y del tamafio de los mercados.

Venezuela permite la participacion de la empresa privada en actividades de in-
dustrializacion especializada, que demanda tecnologia de punta.

En Argentina, Colombiay Chile no hubo mayores cambios a la legislacion an-
terior alareformapero sdlo en Argentinaexistian refinerias privadas. En Colom-
biay Chile todas las refinerias son propiedad de ECOPETROL y ENAP.

Las reformas en Bolivia, Brasil, Ecuador y Per( permiten ahora la participacion

de lainversion privada. Anteriormente, esta actividad estaba reservada a las em-
presas estatales. En 1996 se privatizd la refineria de La Pampilla en el Pert que
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atiende cerca de més del 70% del mercado interno. En Ecuador, aln cuando se
€laboraron planes para permitir la participacion privada en larefineriade La Li-
bertad, ello no se ha concretado. En Bolivia, el plan de capitalizacion de Y PFB
contemplaba laventa de las refinerias, pero aparentemente esta opcion habria si-
do detenida por € momento.

En Brasil con la excepcidn citada antes, Colombia y Chile todas las refinerias
existentes son de propiedad estatal. No esta prevista su privatizacion aungue se
ha anunciado recientemente que ENAP de Chile se abriria hacia la busqueda de
un socio estratégico que podria comprar arededor del 30% del capital social.

Brasil, dentro de su nueva politica energética, permitiria la participacion de in-
versionistas privados en las actividades de refinacion, mediante la propuesta pa-
ra la construccién, ampliacion y operacién de refinerias y unidades de procesa
miento y almacenamiento de gas natural.

En caso de PEMEX, se ha dado viabilidad también a otro tipo de esguemas, co-
mo €l de los convenios de «suministro de crudo a cambio de producto refinado.
Con €l fin de garantizar la colocacién del crudo pesado Maya, en € mercado in-
ternacional y asegurar €l aprovisionamiento de gasolina sin plomo, PEMEX
mantiene un contrato con la refineria Deer Park, locaizada en Estados Unidos,
propiedad de Shell. De esta manera, México exporta petrdleo e importa gasolina.

Cuba abri6 € camino para empresas mixtas en el tratamiento de gas asociado de
petréoleo, € desarrollo acelerado y lacomercializacion de GLPy parala produc-
cién 'y comercializacion de lubricantes de alta tecnologia

1.2 Librecomercioy liberacion de precios de petréleo crudo y derivados
En lo que se refiere a funcionamiento de los mercados de combustibles, la ten-
dencia general gque se observa en los procesos de reforma es hacia la creciente
desregulacion de los mercados internos mediante eliminacion de subsidiosy con-
troles de precios y lalibre importacion de petréleo y sus derivados.

1.2.1. Lalibre importacion de crudo y derivados

En lamayoria de los paises de la region se permite lalibre importacién de petré-
leo y derivados para el consumo interno. Esto induce a que los precios en dicho
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mercado se fijen de acuerdo a los precios internacionales. Para que € esquema
funcione debe existir disponibilidad portuariay tanques de almacenamiento que,
en muchos paises esta en manos de las empresas estatales. Este hecho implicasin
duda limitaciones a la disputabilidad de los mercados. En Argentina la mencio-
nada infraestructura esté privatizada'y en Perll esta en vias de privatizacion todo
el almacenamiento.

En Chile, € libre comercio data de mediados de la década del 70. Sélo en |os no-
venta Argentina, Ecuador y Per(i lo adoptaron. En cambio, En Boliviay Colom-
bia esté permitida la libre importacion pero los precios internos son fijados por
el Estado.

En Brasil, las recientes reformas ala Constitucién permiten lalibre importacion de
petréleo. En laley recientemente aprobada, se facultalaimportacion o exportacion
de petréleo, derivados, gas natural y condensados, a cuaquier empresa o consorcio
que hubiere obtenido la autorizacion de la Agencia Nacional del Petroleo.

En México y Venezuela no se hadispuesto lalibre importacion de petréleo. Aun-
gue €l tema energético no forma parte del paquete, es importante sefialar, en €
caso de México, que € acuerdo suscrito con Estados Unidosy Canada (NAFTA)
contempla la apertura gradua de las compras gubernamental es.

A pesar de que los paises centroamericanos han liberalizado laimportacion de
derivados de petréleo y han adoptado «sistemas de precios de paridad de im-
portaciény», afin de garantizar competitividad, transparenciay reduccion de los
costos del suministro, no han podido beneficiarse integramente de esta politica
como consecuencia de la préctica anticompetitiva de algunas de las grandes
transnacionales que utilizan como precios internacionales de referencia los
posting del Caribe. Pero ésta no esla Unicarazdn. Los altos costos de transpor-
te, originados en las adquisiciones realizadas en vol imenes pequefios es otro
factor importante, que solamente pudiera superarse en la medida en que se
adopte un sistema amplio y coordinado de importaciones. Es necesario sefialar,
ademaés, que en Centro América, la propiedad privada de |os activos necesarios
paralaimportacion de derivados constituye una barrera ala competencia, por
no haberse impuesto una politica generalizada que permita el «acceso libre a
terceros».
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1.2.3. Liberalizacién de precios de los combustibles

Tal como se ha expresado, existe una creciente aceptacion del principio segun el
cual los precios internos sean fijados de acuerdo alos preciosinternacionales. La
implantacion de una politica de este tipo ha ayudado a mejorar de modo signifi-
cativo los ingresos de las empresas estatales y ha contribuido a su saneamiento
financiero.

En Chile este criterio data de mediados de los 70. Actualmente existe el Fondo
de Estabilizacion Petrolerallamado a operar solo si se produjera una abrupta ele-
vacion de los precios internacionales. El esquema funciona bien ya que los gran-
des consumidores pueden importar libremente y, si no lo hacen, es debido a que
ENAP no abusa de su caréacter monopdlico.

Aquella politica también se adopt6 durante los noventa en Argentina, Brasil,
Ecuador, Perll y México. Cabe sefidlar que en Brasil, Ecuador y México €l pre-
cio de venta mayorista de los derivados es fijado por 6rganos gubernamentales,
tomando en cuenta |os precios internacionales. En Bolivia, la aineacion de los
precios internos con |os internacionales se hara cuando culmine la capitalizacion
de YPFB. Mientras tanto los precios siguen siendo fijados por €l gobierno.

En Brasil, laley establece un periodo transitorio maximo de tres afios, durante €l
cual los precios basicos del petrdleoy del gas natural son regjustadosy revisados
por las refinerias y las unidades de procesamiento, siguiendo las directricesy pa
rametros establecidos, de manera conjunta, por los Ministerios de Hacienday de
Minasy Energia. Sin embargo, le compete alaAgenciaNacional del Petrdleo es-
tablecer (en € periodo transitorio) los criterios de desregulacion de los precios.

Colombia y Venezuela han adoptado un proceso de alinear 1os precios internos
con los internacionales, que es més avanzado en €l caso de Colombia

2. Tendenciasen lasreformas empresarialesy las estruc-
turas de mercado: predominio estatal vs privatizacion

Durante € proceso de modernizacion de laindustria petrolera se pueden eviden-

ciar las siguientes tendencias.
* Laapertura
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» Laseparacion de funciones

» Lasnuevasformas organicas

» Laflexibilizacion contractual

» Laadopcion de esquemas y modelos diferentes

2.1 Laapertura

Ta como se evidencia a partir de la descripcidn realizada en la seccion anterior,
los procesos de reforma en € subsector petrolero muestran en términos genera-
les una tendencia hacia una apertura de las actividades del downstream y/o del

upstream materializada en la eliminacion de barreras normativas asi como en una
mayor liberalizacién de los mercados.

2.2. Laseparacion defunciones

Al igua que en el subsector eléctrico se observa una tendencia hacia la separa

cion de las funciones:

» Las que corresponden ala planificacion energética;

» Lasdeotorgamiento de concesiones, licenciasy contratos para ejercer activi-
dades en cualquier eslabdn de la cadenaindustrial;

» Aquellasrelacionadas con laregulacion y lafijacion de estandares, normasy
procedimientos;

» Lasespecificas del control y lafiscalizacion;

» Lasempresarialesy operativas.

Asi, por gjemplo, en el Pert se diferencian claramente las funcionesy atribucio-
nes de PETROPERU, que sigue efectuando las funciones empresariales y opera
tivas, y de PERUPETRO, que se encargd del otorgamiento de concesiones y
otras funciones publicas.

También en € Brasil, de acuerdo con la nueva politica energética, se deben dis-
tinguir:

» El Consgo Nacional de Politica Energética;

» LaAgenciaNaciona del Petrdleo; y,

» PETROBRAS, con funciones exclusivamente empresariales.
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2.3 Lasnuevasformasorganicas

Las reformas también han introducido cambios en €l plano de la organizacion y
en laformulacién de las estrategias empresariales, que abarcan € conjunto de las
actividades ligadas a los hidrocarburos (Ver capitulo 1V)

Enlo queserefiere a grado de control estatal sobre las actividades del sector, las
opciones adoptadas por |os paises de laregion van desde el mantenimiento de ex-
clusividad para el sector publico con asociaciones estratégicas en Brasil, Méxi-
co, Venezuelay Chile, pasando por € mantenimiento de la preponderancia publi-
ca pero con unamas intensa promocion de lainversion privada en Ecuador y Co-
lombia, hasta la privatizacion de laindustria que ocurre en Argentina, Boliviay
Perq.

Se ensayan, por otro lado, nuevos model os financieros parala constitucion de los
capitales de las empresas. Asi, para mantener e control estatal sobre
PETROBRAS, se plantea en la nueva politica energética, unavariante del golden
share:

» El capital delaempresaes dividido en acciones ordinarias, con derecho avo-
to y acciones preferenciales, sin derecho a voto;

» El Estado mantiene €l control accionario de la empresa, con la propiedad y
posesién de no menos del 50% de las acciones, mas una accion de capital or-
dinario con derecho a voto.

Como se puede advertir, el esquema, garantiza de manera préctica el control es-
tatal sobre |as decisiones estratégicas sin necesidad de mantener una posicion he-
gemonica sobre la propiedad de los activos.

Respecto de las modalidades organizativas (ver Cuadro 111.3), se observa un pre-
dominio del esquema de holding, separando unidades de negocios. Este es el ca-
so de empresas estatales como PETROBRAS, ECOPETROL, ENAP,
PETROECUADOR, PEMEX y PDVSA mientras que Y PF mantendria este es-
guemadentro de las empresas privatizadas. En Boliviay Per( las unidades de ne-
gocios privatizadas se incorporan a las estructuras corporativas de las empresas
gue las compraron. Los grandes operadores petroleros internacionales operan
también, como un holding. Este esquema se considera que es la mejor forma de
organizacion para compafias verticalmente integradas en la industria petrolera
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Cuadro IIl.3 Estructuras Empresariales en el subsector petroleo

[ TIPOS DE ORGANIZACION | EMPRESAS PETROLERAS ESTATALES

OPERACIONES EN EL MERCADO INTERNO

EMPRESA CENTRALIZADA RECOPE, PETROJAM, PETRONIC,
TRINTOC, ANCAP

HOLDING (MATRIZ Y FILIALES) PDVSA, PEMEX, PETROBRAS,
PETROECUADOR, ENAP, YPF

DESCENTRALIZACION E IDENTIFICACION BOLIVIA, PERU

DE UNIDADES DE NEGOCIOS, PRIVATIZABLES

ASOCIACIONES CON EMPRESAS PRIVADAS OPCION QUE AUN NO HA SIDO UTILIZADA

PARA OPERAR EN EL MERCADO INTERNO

OPERACIONES EN MERCADOS INTERNACIONALES

ASOCIACIONES ESTRATEGICAS PDVSA (REFINACION Y DISTRIBUCION

PARA APROVECHAR LAS VENTAJAS DE DERIVADOS)

DEL MERCADO INTERNACIONAL BRASPETRO (EXPLORACIONY
PRODUCCION DE CRUDO)

La gigantesca estructura de PEMEX constituia un obstaculo para la administra:
cién y latoma de decisiones gerenciales. En 1991 la revista Fortune clasificd a
laempresa como laterceramés grande del mundo. Sus ventas anual es superaban
los US$20 mil millones, sus activos llegaban a US$45 mil millones y empleaba
a 120 mil trabajadores. La modernizacion de PEMEX se llevé a cabo mediante
un proceso de reestructuracion, orientado hacia la busqueda de eficienciay com-
petitividad. Reordenar las finanzas fue prioritario parala empresa desde la crisis
econdmicade 1982. A finales de |a década de los ochenta, |a estrategia empresa-
rial se centrd en lareduccion de la deuday su servicio, por un lado, y en ladis
minucion del presupuesto deinversiones, por otro. Entre 1983 y 1991, |la escasez
de recursos para laindustria petrolera, obligd a mantener casi 1os mismos vol (-
menes de produccién y exportacion y practicamente a suspender las tareas de
busqueda 'y explotacion de nuevos yacimientos. El control de costos se sustentd
en lacreacion de centros de costos y la utilizacion de precios detransferencia en-
tre dichos centros.

Los ultimos planes de desarrollo sectorial, de 1990, han enfatizado |a necesidad
de:

» Ladescentralizacion de funciones;

» Ladeimitacién de responsabilidades; y,

» Lareestructuracién organizacional por lineas de negocios.

El 17 de julio de 1992 se expidi6 la nueva Ley Organica de PEMEX, mediante

la cua se convirti6 ala empresa estatal en un consorcio. ContinGian urgentes en
la politica petrolera mexicana |os siguientes principios:
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Mantener lapropiedad y el control del Estado sobre los hidrocarburos;
Conservar la conduccion central de PEMEX;

Mantener laintegracion vertical de laindustria, como condicion fundamen-
tal para elevar su competitividad interna e internacional .

De este modo, salvo por lo que se refiere ala comercializacion minorista de los
derivados, donde puede existir un importante grado de competencia, los merca-
dos petroleros incluyendo crudo y comercializacion mayorista de derivados con-
tinban manteniendo estructuras predominantemente monopdlicas u oligopdlicas,
debido precisamente a las importantes economias de escala 'y de secuencia que
caracterizan ala cadena petrolera.

2.4. Laflexibilizacién contractual

Tal como se desprende del Cuadro 111.4, en los paises que han implantado alguin
tipo de apertura, €l acceso de nuevos actores al upstream esta condicionado bajo
diversas modalidades de contratacion:

Contratos con libre disponibilidad del petréleo extraido que operan como una
concesion normal: Estan vigentes en Argentina, Bolivia, Pert, Colombia. Sin

embargo, en Colombia, |as antiguas modalidades de concesion tienen unasig-

nificacion muy reducida, mientras que en la Argentina esas formas de contra-

tacion han vuelto atener preeminencia con los actual es procesos de transfor-

macion. De este modo, en esos paises, con la excepcion de Colombia, el con-

trol privado delos mercados upstream de |los hidrocarburos, estotal en Argen-

tina o claramente predominante en Periy Bolivia

Contratos de operacion, sin libre disponibilidad del petréleo. Existen en los
paises en que hay un fuerte predominio estatal como Colombia, Ecuador y
Venezuela. Sin embargo, Venezuela continlia manteniendo un control précti-
camente monopdlico sobre la comercializacion del crudo, mientras que en
Colombiay Ecuador la participacion de las multinacionales privadas sobre la
disponibilidad del petréleo crudo es muy significativa. Tal como severaen la
seccidn 111.3, en Colombia esa situacion sera también aplicable a gas natural
apartir del 2005, con la desregulacion total del mercado mayorista.

Contratos sujetos a asociacién obligatoria con la empresa estatal. S6lo exis-
ten en Colombia.
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En d Brasil, los «contratos de concesién» tendran las siguientes caracteristicas

Contratos sujetos a un esquema de “ ganancias compartidas’: Solo existen en

Venezuela.

Sdlo en México el acceso a upstream esta cerrado.

bésicas:

Excepto en € caso de PETROBRAS, durante €l primer afio de vigencia de la
ley, se otorgaran por licitacion, siempre que se trate de campos que se hallan
en produccion, se hubieren efectuado inversiones de exploracion o se hubie-

ren descubierto hidrocarburos);

Cuadro lll.4: Sistemas de organizacion y grado de apertura en elupstream yel downstream

Control predomi- Sistema estatal Sistema mixto Sistema mixto Sistema
minante predominante con predominio con privado
estatal predominio predominante
privado
Grado de
Apertura
UPSTREAM
[Contratos, Concesiones, Brasil 4 Argentina *
|icencias Pery 34
Contratos de Ecuador' Bolivia 34
Participacién Guatemala®®
Contratos de Chile, Colombia !
Asociacién Obligatoria Cuba
Contratos de Ganancias Compartidas  Venezuela
upstream cerrado México [
DOWNSTREAM
Actividades de México Colombia Argentina
transporte Venezuela Pera
Brasil Bolivia
Chile
Refinacion México Argentina
Venezuela Peru
Brasil Resto de América
Chile Centro América
Colombia Republica Dominicana
Costa Rica
Bolivia
Comercio mayorista México Argentina,
Venezuela Ecuador,
Brasil Pertl

Comercializacion
minorista

de derivados

La mayor
parte
de los paises

1 Libre disponibiidad del crudo por la participacion

2 Libre disponibilidad del crudo por recuperacion de costos.

3 Libre disponibilidad del crudo por remuneracion.
4 Crudo de propiedad del contratista, licenciatario

0 concesionario

Ecuador) o por asociacion(Colombia).
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» Laconcesionariatendralaobligacion de explorar, por su cuentay riesgo, y en
caso de éxito, producir € petroleo o el gas natural en un determinado bloque,
confiriéndosele la propiedad de estos bienes, luego de que fueren extraidos a
la superficie;

» Sepermitiralatransferencia de los contratos de concesion, previala autoriza
cion de la Agencia Nacional del Petrdleo; y,

» Seprevélasolucion de conflictos por conciliacion o arbitrgje internacional.

En & ambito del downstream, salvo por 1o que se refiere ala comercializacion
minorista de derivados, la concentracidn en las actividades es muy marcada:

» Transporte: Son monopolios naturales en todos los paises. Hay libre acceso a
las redes de transporte de acuerdo a las necesidades del propietario o conce-
sionario y segun la capacidad disponible. Se supone que las tarifas deberian
ser reguladas cuando se trate del uso por terceros.

 Refinacion: tiene una estructura monopdlica en lamayoria de los paises de la
region y oligopdlica en Argentina. Salvo por la desincorporacion de activos
en agunos paises, particularmente en Argentina, y a pesar de la eliminacion
de las barreras normativas a la entrada en otros, |as reformas no han introdu-
cido modificaciones sustantivas en las estructuras del mercado mayorista de
derivados. Sin embargo, los precios internos a nivel del productor han sido
vinculados mas estrechamente con |os internacionales.
En & &reade Centroamérica, las refinerias eran ya mane adas por monopolios
privados salvo en el caso de Costa Rica donde |a estatal RECOPE realiza esa
actividad con exclusividad.

» Comercializacion minorista de derivados: en este ambito, la tendencia gene-
ralizadahasido, tal como se hadicho, ladesregulacion, dando un espacio méas
efectivo al libre juego de los mecanismos de mercado.

2.5 La adopcion de esquemas y model os diferentes

De este modo, y tal como se esquematiza en € Cuadro 111.5, las principales op-
ciones que se escogieron en los procesos de reforma petrolera son:

* El modelo estatal
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» Aperturarestringiday las “dianzas estratégicas’
» Predominio estatal y promocion de la inversion privada

* Laprivatizacion
2.5.1. La opcidn por e monopolio estatal

La politica de preservacién del monopolio estatal en todas las fases de laindus-
tria, esto es exploracion, produccion, refinacidn, transporte y comercializacion de
petréleo crudo silo se mantiene en México. Se establece asi por precepto cons-
titucional y leyes reglamentarias.

2.5.2. Apertura restringida y la opcion por las “ alianzas estratégicas’

Esta opcion admite una variada gama de alternativas que van desde laincursion
de las empresas estatales en €l extranjero, para obtener las disponibilidades de
crudo que cubren el abastecimiento interno como en Brasil y Chile, o bien para
ampliar la participacion de mercado en el “downstream”, pasando por contratos
de operacion o participacion y hastala concertacion de diversos tipos de “ asocia-
ciones estratégicas, destinadas a ampliar y fortalecer tecnol 6gicamente las acti-
vidades de exploracion y explotacion.

Venezuela utiliz6 esta opcion para abrir laindustria a la inversion privada, pero
solo en el upstream. En el downstream han concertado alianzas estratégicas en el
mercado norteamericano.

Tal como se verd més addlante, este esquema de alianzas estratégicas fue adopta-
do también por ENAP de Chile, PETROBRAS Yy PEMEX para sus operaciones en
el extranjero. Se ha anunciado que ENAPbusca un socio estratégico que adquiri-
riaun 30% de las acciones pero esta opcion alin se encuentra bajo consideracion.

En estos paises existe la clara intencion de mantener un fuerte predominio de las
empresas estatales. En Brasil, a pesar de haber establecido la posibilidad de que
los operadores privados intervengan en todas las fases de laindustria, se descar-
ta totalmente la privatizacion de la empresa en virtud de su importante influen-
cia dentro de la economia nacional .26

L os contratos colombianos de asociacion obligatoria podrian considerarse inclui-
dos como parte de esta opcién. Sin embargo, dentro de esa modalidad de contra-
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tacion, la mayor parte de las actividades exploratorias y € manejo de los yaci-
mientos esta a cargo de las transnacionales privadas.

2.5.3. Predominio estatal y promocion de la inversion privada

En Colombia y Ecuador, los gobiernos han reafirmado que no privatizarén sus
empresas pero buscan ampliar la participacién privada bajo diversas formas de
contratacién, predominando los de asociacion obligatoria en €l primero y los de
participacion en el segundo. En ambos casos se utiliza el factor R como mecanis-
mo de asignacion de la produccion o de retribucion a los contratistas.

Chile, que importa mas del 90% del petrdleo que consume, no se plantea la ven-
ta de las refinerias propiedad de ENAP. Cabe sefidar que se ha creado
SIPETROL, filial de ENAP, parallevar a cabo actividades de exploracién y ex-
plotacion de petrdleo en terceros paises.

2.5.4. La opcion por la privatizacion

Sélo en Argentina, Boliviay Pert se consider6 agotado €l estilo de desarrollo de
laindustria petrolera basado en la actividad empresarial del Estado:

» En Argentina, el esquema de privatizacion de Y PF, realizada en 1993, deter-
mind que el Estado controle todavia alrededor de un 20% del paguete de ac-
ciones de la empresa que funcionaria como un “golden share” ya que puede
vetar ciertas decisiones que comprometan la marcha de laindustria.2? Este es
el Unico pais donde existia un importante desarrollo de empresas petroleras
privadas de origen local antesdel actua proceso de transformacion. Tales em-
presas incrementaron de manera significativa su participacion en todas las ac-
tividades de la industria petrolera y gasifera nacionales; algunas de ellas to-
maron posiciones estratégicas en las diferentes etapas de la industria el éctri-
ca, formando parte de |os consorcios adquirentes y/o adjudicatarios (Ver Sec-
cion 111.2). Estas empresas, del mismo modo que Y PF, han optado ahora por
una estrategia de transnacionalizacion, tal como se vera mas adelante.

» Encambio, en Balivia, los requisitos exigidos alas companias petroleras que
postulan ala privatizacion de YPFB (cantidad minima de reservas 'y de pro-
duccion de petréleo) son tan altos que determinan que ninguna empresa na-
cional pueda cdlificar para la compra de los activos. Se han capitalizado las
etapas de la produccién y e transporte y, proximamente, se procedera del
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mismo modo con la infraestructura de comercializacién. Parece que hasta el
momento las refinerias no seran objeto de capitalizacion.

En Per, las diferentes unidades de negocios de PETROPERU estan siendo
vendidas a empresas privadas bajo la modalidad de licitacion internacional.
Los principales |otes de produccion (Pluspetrol de Argentina compr6 € més
importante, Lote 8) ya fueron privatizados y se han suscrito contratos de li-
cencia que otorgan libre disponibilidad del petréleo extraido. Se ha privatiza-
do el 60% de lapropiedad de la mayor refineriadel pais, LaPampilla, quefue
comprada por un consorcio formado por Mobil Oil, REPSOL e Y PF. Laplan-
ta de lubricantes fue adquirida por MOBIL OIL lo que le da € control del
60% del mercado interno aproximadamente.28

Algunas conclusiones sobre los procesos de reforma
petrolera dentro delaregion

En resumen, se pueden extraer |as siguientes conclusiones:

Los cambios producidos en laindustria petrolera a nivel mundial, han condi-
cionado las transformaciones que se han venido dando en la subregion;

En el disefio y en los procesos de modernizacion de laindustria petroléra, el
paradigma neoliberal ha sido un factor entre varios. Solo en pocos casos ha
sido un factor determinante;

Los paises con menores reservas o volumenes limitados de produccién han
flexibilizado mas répidamente sus leyes, han tornado més atractivos sus regi-
menes de contratacion, han reducido el nivel de los gravamenesy han acele-
rado sus procesos de reforma mediante esquemas de aperturay liberalizacion
delaindustria;

L os paises con mayores reservas y/o sin mayores problemas macroeconomi-
cos han mantenido sus estructuras y politicas y han adelantado cambios me-
nos radicales, de manera paulating;

Solamente |os paises productores y exportadores de petrdleo que poseen gran-
des reservas y solidas empresas estatal es estan capacitados para expandir sus
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actividades hacia otros paises, consolidar sus posiciones y aprovechar las
ventagjas de su estrategia de integracién vertical.

Es probable que los procesos de transformacion de |os subsectores petroleros de
la region hayan sido influidos méas por e cambio en el orden petrolero mundial
que por la modernizacién econémica en los paises de laregion. Es indudable que
€l paradigma neoliberal de la desregulacidn de los mercados y de las actividades
petroleras ha tenido una influencia significativa. Sin embargo, en los paises de
mayores reservas subsisten serias dudas sobre la validez de la concepcion en bo-
gay reafirman laimportancia que el petréleo tiene para sus economiasy para sus
relaciones internacionales.

Dentro del debilitamiento del poder que han sufrido |os paises productores en €l
marco del nuevo orden petrolero mundial, sélo los paises que poseen una amplia
y probada filiacién petrolera pueden obtener mejores condiciones de negocia-
cién, manteniendo e esquema de una empresa estatal fuerte y, expandiendo sus
actividades a plano internacional parafortalecer aun mas su integracién vertical.

En cambio, en los paises que registraron una disminucion de sus reservas y don-
de se mantiene €l sistema de predominio estatal y/o enfrentan altos riesgos explo-
ratorios, se han inclinado hacia unamayor apertura ala participacion privada, me-
diante regimenes de contratacién mas flexibles y atractivos paralos inversores
transnacionales. Sin embargo, la desincorporacion masiva de activos solo tuvo lu-
gar en Argentinay PerU, con circunstancias y objetivos marcadamente diferentes
y respondiendo mucho maés a condiciones locales que a las de orden internaciond.

No obstante, lo importante en que los paises de la region puedan conciliar en €l
marco de las reformas, 10s objetivos de: autoabastecimiento o de ampliacion de
su participacion en el mercado mundial segun los casos; atraer mayores flujos de
inversién y retener una proporcién creciente del valor de produccion (compras
internas, salarios, impuestos, regalias, etc.). A este respecto, debe sefidarse que
la cuestidn petrolera no debe examinarse slo en funcién de la porcién delaren-
ta que es captada por € Estado, sino tomando también en cuenta el impacto in-
tegral de las correspondientes actividades sobre las economias nacionales.

El temade larenta es sin duda un aspecto de extremadaimportancia. En €l caso de
los paises exportadores interesa montar mecanismos regulatorios y tributarios que
permitan que | os precios declarados por |os operadores correspondan efectivamen-
te alas mejores opciones de colocacion en el mercado internacional, evitando po-
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sibles estrategias que conlleven alafijacion de “ precios de referencia’ que perju-
diguen € valor delas eventuales exportaciones y, por ende, losingresos tributarios.

Por su lado, los paises importadores requieren de controles tendientes a facilitar
su acceso alas mejores condiciones de precio, evitando que las posiciones domi-
nantes en & mercado resulten en perjuicio para el abastecimiento interno.

En los paises que han abierto €l “downstreant’ a la participacion privada, debe
tenerse presente que el mercado mayorista de derivados no es fécilmente dispu-
table, debido ala presencia de costos hundidos bajo la forma de instalaciones de
infraestructura portuariay de almacenamiento, asi como ala existencia de cana-
les de distribucion establecidos. Dada la estructura predominantemente oligopd-
lica 0 monopdlica de estos mercados, se hace necesaria lainstitucionalizacién de
ciertos mecanismos regulatorios para evitar la posible existencia de précticas
abusivas en perjuicio de los consumidores.

C. Lasreformasen e subsector degasnatural

En la presente década se inicia la transicion hacia un nuevo contexto energeético
en el que € gas adquiere particular importanciay a que concurren una serie de
factores que afectan alos paises de laregion con distinta intensidad. Esos facto-
res son los detonadores de un proceso de cambios con base en objetivos a veces
explicitos y en otras implicitos.

Entre esos factores y objetivos destacan: € retraso de inversiones en generacion hi-
droeléctrica por restricciones de financiamiento, |os adelantos tecnol égicos que in-
troducen economias en la generacion de electricidad respecto alos sistemas térmi-
cos convencionalesy gque ademas ponen en evidenciala potencia competenciaen-
tre gasoductos y transmision de electricidad. Se incluye también |a necesidad de
asegurar el abastecimiento energético interno alargo plazo mediante una estrategia
de diversificacion. Todos estos factores, junto con |as crecientes preocupaciones
ambientaes, influyen en laampliacion de los mercados de gas dentro de laregion.

Dehido alos requerimientos propios de la modernizacion en el plano econémico
global y/o, ala necesidad de adecuacion del rol de laindustria del gas natural a
las condiciones planteadas por |as reformas en |os subsectores petréleo y electri-
cidad, en el caso de estaindustria se introdujeron también cambios significativos,
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tanto por lo que se refiere a su organizacion interna como a funcionamiento de
los mercados o por la apertura a nuevos actores privados.

1. Principales caracteristicas de las reformas en € sub-
sector de gas natural

Al igual que en los otros subsectores, |os primeros pasos de la transformacion de
laindustriadel gas natural dentro de laregion, estuvieron relacionados con el sa
neamiento financiero de las empresas del subsector. Las caracteristicas de esta
etapa ya han sido abordadas a andlizar |as reformas eléctricas y petroleras. No
obstante, es importante prestar atencidn a los aspectos vinculados a los cambios
en lareorganizacion empresariadel subsector puesto que ellos estan relacionados
con transformaciones de carécter estructural.

Estas transformaciones incluyen: la apertura, en mayor o menor grado, alos acto-
res privados, en algunos casos mediante |a desincorporacion masiva de activos; la
desintegracion vertical y horizontal de las etapas de la cadena gasifera como parte
de un proceso de reorganizacion o parafacilitar espacios alos nuevos actores; la
segmentacion del mercado identificando oferentes y demandantes y en algunos ca
sos laintroduccion de mecanismos de libre comercio; finalmente, lainstalacion de
marcos regulatorios como consecuencia tanto de separar las areas administrativas
del Estado de las actividades empresariales, como por laincorporacion de nuevos
actores en actividades con caracteristicas de monopolio natural, o por laexistencia
de mercados emergentes donde es necesario limitar las posiciones dominantes.

2. Apertura, reorganizacion estructural y funcionamien-
to del subsector gas natural a partir de la moderniza-
cion

2.1. Laapertura de las actividades de la cadena gasifera
Una primera aproximacion a la clasificacion de los paises, teniendo como refe-

rencia las etapas en la cadena del gas naturd y las tendencias de su politica res-
pecto a grado de apertura a los actores privados, pone de relieve ciertas prefe-
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rencias de |os paises respecto a rol que deben jugar sus empresas en laretencion
y control de larenta gasifera.

Mientras que algunos paises asignan particular importancia a rol de las empre-
sas publicas para retener rentas y expandir € suministro, en otros se ha optado
por una participacion estatal minoritariay por el funcionamiento de las fuerzas
del mercado para mejorar € desempefio de la industria. En estos Ultimos casos
suele plantearse que la captacion de las rentas puede realizarse a través del siste-
mafiscal y con un monitoreo eficaz que evite la evasidn. Esos enfoques sobre el
régimen de propiedad del gas natural y de los activos estatales configuran tipo-
logias que van desde paises con sistemas predominantemente estatal es hasta pai-
SES con Sistemas mayoritariamente privados.

Los diferentes enfoques sobre la propiedad y las circunstancias propias de cada
pais han llevado a un proceso de apertura que origina cambios en la estructura
del subsector. Las modalidades de apertura que se advierten dentro de cada sis-
tema pueden sintetizarse como sigue:

» Sistemas predominantemente estatales

* con apertura limitada a la inversion privada concediendo a esta un papel
complementario en aquellas &reas no prioritarias o limitadas a la expan-
sién de la actividad;

* con apertura total a uso de instalaciones estatales y libre importacion de
producto.

» Sistemas mixtos: por capitalizacion mediante participacion accionaria priva:
da en la empresas estatales o por participacion privaday estatal en € sector.

» Sistemas predominantemente privados. por venta de activos estatales, con o
sininversiones obligatorias.

A suvez, e cruce de las categorias mencionadas con cada etapa de la cadena ga-
sifera pone de relieve gjemplos de paises que han optado por encuadrarse en al-
guna de las categorias 0 que estan en transicion entre sistemas 0 entre modalida-
des dentro del mismo sistema.

2.1.1. Aperturaen el upstream

En laexploracion y produccion del gas natural se observa una preferencia por los
sistemas predomi nantemente estatales con apertura limitada:
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Sistemas predominantemente estatales sin apertura.

México convirtié mediante la Ley Orgénica de Petr6leos Mexicanos de 1992
alaPEMEX en un consorcio. Desde entonces, la empresa ha transitado hacia
la estructura actual de cuatro subsidiarias constituidas por PEMEX Explora
ciény Produccion, PEMEX Refinacién, PEMEX Gasy Petroquimica Basica
y PEMEX Petroquimica. Laofertade gasy la propiedad de |os activos de ex-
ploracién y produccidn esta bajo €l dominio de la primera de las subsidiarias.

Sistemas predominantemente estatales con apertura limitada

Venezuela, a partir de un importante programa de ajustes estructurales, lanza
do en 1989, ha buscado propiciar |a participacion de actores privados. El pro-
grama se relaciona con la desregulacién, a incentivar en mayor medida la
participacion del sector privado en todas |as actividades que estaban reserva-
das a Estado. Dicho programa avanzé considerablemente, aln cuando se vio
perturbado por dos crisis, primero politica a fines de 1993 y luego financiera
aprincipios de 1994, que desaceleraron €l proceso.

En 1995 el sector realiz6 una alianza estratégica con Mitsubishi y Shell para ex-
plotar el gas natural del oriente del pais. Esto representa un hito en lainterpreta-
cion juridica de la ley que nacionalizé el petrdleo, a posibilitar la participacion
mayoritaria extranjera. Esta opcion de alianzas estratégicas es comin alo ya ex-
presado para el &mbito petrolero (Ver seccidn 2 de este capituloy el capitulo 1V).
La intencién del gobierno es avanzar en la profundizacion de ese proceso de
aperturay en el desarrollo de un marco regulatorio que sea seguro y atractivo pa-
ralainversion extranjera.

En Colombia, lamayor produccion de gas natural se obtiene de yacimientos
de gas libre. Los campos més importantes se encuentran en la Gugjiray fue-
ron descubiertos por la empresa Texas en 1973. Su desarrollo se harealizado
mediante contrato de asociacion con Ecopetrol. Entre los demés campos que
pueden alcanzar niveles importantes de produccion, y que permiten consoli-
dar el abastecimiento a mas largo plazo, algunos son de gas seco (Opon) y
otros son de condensados (Cusiana, Cupiagua, Volcanera). Estos yacimientos
también se encuentran bajo contratos de asociacion. Solo |os yacimientos mas
antiguos y peguefios son explotados directamente por Ecopetrol.

En Brasil, la enmienda constitucional de noviembre de 1995 y la sancién de
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la Ley sobre hidrocarburos, ya aprobada por €l Ejecutivo en agosto de 1997,
posibilitara que Petrdleos de Brasil (PETROBRAS) opere en paridad de con-
diciones con las empresas privadas que se adjudiquen contratos de concesion.

En Chile, e control delaactividad lo ejerce la Empresa Nacional de Petréleo
(ENAP).No obstante, la legislacién admite contratos de exploracion y desa
rrollo con €l sector privado.

En Trinidad y Tobago se estan impulsando inversiones privadas de enverga-
dura para la exportacion de gas natural licuado (GNL).

Sistemas mixtos con aperturatotal.

En Bolivia, en 1995 inici6 e proceso paraincorporar ala actividad privada.
En diciembre de 1996, Bolivia traspasd a grupos internacionales el 50% de
las acciones en exploracion y produccion de hidrocarburos, mediante el pro-
ceso de capitalizacion ya comentado en la parte de petréleo. Ademaés, YPFB
dividio las actividades en dos unidades de negocios de exploracidn y produc-
cién (Andina 'y Chaco). Cada unidad de negocios constituye una sociedad
mixta con igual participacién accionaria entre € Estado boliviano y los con-
sorcios privados que quedaron, en este Ultimo caso, a cargo de la operacion.
A través de estas acciones sobre el “upstream” hidrocarburifero se ha dado
paso, por lo que se refiere especificamente al gas natura, aun sistema de pro-
piedad mixta.

Sistemas predominantemente privados con apertura total.

En Argentina, se encuentran operando en paridad de condicioneslegales Y PF
SAZ y otras empresas concesionarias. El proceso de privatizacion de Y PF
SE, queteniael control delas actividades de gas natural en €l “upstream”, co-
menzo por su transformacion en sociedad andnima, luego fueron vendidos
sus activos de baja rentabilidad hasta alcanzar una dimension estimada razo-
nable y rentable. Finalmente se ofrecid parte del paquete accionario en las
bolsas de valores.

En Per(, € proceso de privatizacidn se desarrollaa un ritmo sostenido. La es-
trategia de privatizacion ha tenido en consideracion las siguientes acciones:
maximizar el nimero de participantes para fomentar competencia en € sec-
tor; reestructurar PetroperU en unidades de negocios operativa'y econémica
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mente independientes; promover en esas unidades la participacién de inver-
sionistas operadores; facilitar la integracion vertical de los postores; restrin-
gir ciertas combinaciones de integracion horizontal; utilizar modalidades de
privatizacion adecuadas de acuerdo al tipo de operacion petrolera. Como uni-
dades de negocios a privatizar en 1996 se habian seleccionado varios bloques
de PetroperU que cede € 100% de los contratos de licencia y transfiere los
activos de la operacion. El inversionista operador asume |os compromisos de
inversion. Respecto alos principales yacimientos de gas natural se han segui-
do las siguientes acciones: En marzo de 1994 PERUPETRO S.A. firmd un
contrato con la compafiia Maple Gas Corporation para desarrollar €l yaci-
miento de Aguaytia. En mayo de 1996 PERUPETRO S.A. y Shell Prospec-
ting and Development B.V. y su socio minoritario, Mobil Exploration and
Producing Pertl Inc., firmaron un contrato de concesién con la finalidad de
realizar perforacion exploratoria de Camiseay analizar las alternativas para €
desarrollo de las reservas. De resultar satisfactoria la evaluacion del yaci-
miento, se construiran instalaciones de reinyeccion, tratamiento y fracciona-
miento.

2.1.2. Apertura en el transporte

En las partes downstream del gas natural se observan comportamientos distintos
segun se trate del transporte o distribucion.

En laactividad de transporte no se registrala modalidad de aperturalimitada, ob-
servandose € paso directo, sin transicion, ala modalidad de apertura total:

a)

b)

Sistemas predominantemente estatales sin apertura

En Venezuela, € transporte ha sido transferido de Maraven, Lagoven y Cor-
poven, que operardn en el upstream a una nueva subsidiaria de PDV SA, Del -
taven. Esaempresarecibiralos activosy asumiralas funciones que antes rea-
lizaban |as empresas mencionadas.

Sistemas predominantemente estatales con apertura total
En México, PEMEX Gasy Petroquimica Basica, graciasalalegidacion que
surge de las reformas de la Ley Reglamentariadel articulo 27 de la Constitu-

cién Nacional, coexiste con los inversionistas privados y a igual que otros
permisionarios estan sujetos a las normas regulatorias. La inversion privada
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podra destinarse a la construccién de nuevos gasoductos, con la condicion
que respondan a las normas técnicas. Lared troncal de PEMEX no se priva
tizara. No obstante, PEMEX podra participar con inversiones en nuevos duc-
tos previo otorgamiento del permiso correspondiente por parte del ente regu-
lador CRE . También, existe libre acceso a los ductos existentes o por cons-
truirse.

En Brasil, cualquier empresa o consorcio, que cumpla con |os requisitos, po-
dra recibir autorizacion para construir instalaciones y efectuar cualquier mo-
dalidad de transporte de gas natural para € abastecimiento interno, exporta-
cion o importacion. Lanueva Ley también faculta el libre acceso alos ductos
mediante una adecuada remuneracion. Por su parte, Petrobrés debera consti-
tuir una subsidiaria para operar y construir sus ductos de gas natural pudien-
do la misma asociarse mayoritaria 0 minoritariamente con otras empresas.

Sistemas mixtos con aperturatotal.

En Bolivia, en diciembre de 1996, se traspasd agrupos internacionales el 50%
de las acciones en transporte de hidrocarburos, mediante €l proceso de capi-
talizacion ya comentado anteriormente. El transporte es una unidad de nego-
Cios que constituye una sociedad mixta con igual participacidn accionaria en
tre el Estado boliviano y el consorcio privado que quedd a cargo de la opera
cion. A través de estas acciones sobre el transporte de hidrocarburos se ha da
do paso a un sistema de propiedad mixta.

En Colombia, salvo por lo que se refiere alos gasoductos de la costa norte, €
sistema troncal de transporte ha sido desarrollado recientemente.
ECOPETROL ha enajenado su participacion en € sistema de transporte de la
costay, s hien coordiné el desarrollo del sistema de gasoductos de la parte
centra del pais, 1o hizo mediante contratos BOT o de concesidn con el sector
privado. Sin embargo, parael manejo coordinado de ese sistema se planteala
creacién de una unidad empresarial de caracter publico, independiente de
ECOPETROL, alaque se le transferira la gestion de aquellos contratos, asi
como algunos activos de esta Ultima empresa tales como algunos oleoductos
reconvertidos para el transporte de gas natural.

d) Sistemas predominantemente privados con apertura total

En Argentina, se encuentran operando dos empresas transportadoras de gas
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como resultado de la privatizacidn de los medios de transporte de Gas del Es-
tado (GdE), que concentraba la totalidad de las actividades de transporte y
distribucion en todo el &mbito nacional. Esta empresa, fue desintegrada ver-
ticalmente en dos unidades de negocios para luego transferirlas mediante li-
citaciones publicas en las que participaron como oferentes consorcios confor-
mados por actores privados nacionales y empresas transnacionales. 30

» EnPer(), dentro de la estrategia de privatizacion mencionada, laley de hidro-
carburos faculta a los inversionistas privados para construir, operar y mante-
ner ductos, instalaciones de almacenamiento, y plantas de procesamiento de
gas. Se espera que e desarrollo de esas actividades se inicie una vez que se
hayan realizado |as eval uaciones de |os yacimientos de Aguaytiay Camiseay
concretado las plantas de generacion.

» En Chile, e desarrollo de los gasoductos de interconexidn con Argentina es
realizado por consorcios privados encontrandose obras en operacion, cons-
truccidn y en proyecto, en distintos puntos del pais.

» En Uruguay, € Gobierno ha recurrido a la modalidad de concesién de obra
publica para la construccion del gasoducto Buenos Aires-Montevideo cuyo
objetivo es abastecer l0s sectores residencial, industrial y centrales térmicas.
Se prevé que las obras entraran en operacion en 1998 asi como otras interco-
nexiones que atenderén la demanda de ciudades del litoral.

2.1.3. Apertura en la distribucion

En la actividad de distribucion tampoco se registra la modalidad de apertura li-

mitada, observandose también el paso directo y sin transicién alos sistemas pre-

dominantemente privados bajo la modalidad de aperturatotal.

a) Sistemas predominantemente estatales sin apertura

» En Venezuelg, la distribucion es realizada por Cevegas, una filia de Corpo-
ven.

b) Sistemas mixtos con apertura total

» En Brasil, a partir de la Constitucion de 1988 la distribucién pas6 a ser mo-
nopolio de los Estados de la Federacidn. No obstante, esas reglas se han fle-
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xibilizado otorgadndose mayor injerencia alos municipios y alos actores pri-
vados, algunos de |os cuales se encuentran operando empresas estaduales ba-
jo lamodalidad de concesion3l. En julio de 1997 se redizaron las primeras
privatizaciones (Riogasy CEG).

Paises con sistemas predominantemente privados con apertura total:

En Colombia, la distribucion esta practicamente descentralizada aunque Eco-
petrol posea acciones en agunas de las compafiias distribuidoras. Sin embar-
go, recientemente dicha empresa ha comenzado a desprenderse de tales acti-
vos mediante la venta de sus paguetes accionarios, tal es e caso de Gas Na
tura SA. De este modo, tanto |os mercados de distribucion de la costa, como
€l desarrollo de los mercados del interior, estaran preponderantemente en ma-
nos de actores privados o de empresas pblicas regionales de las que € caso
mas notable es el de Medellin.

En Argentina, en junio de 1992, la Ley de Gas Natura dispuso la privatiza-
cién de GdE otorgando licencias por 35 afios. Desde entonces se encuentran
operando ocho empresas distribuidoras, que pasaron simultaneamente por un
proceso similar al mencionado con la privatizacion de los medios de transpor-
te.

En México, el sistema de distribucion es predominantemente privado. En
1997, seregistraban 12 empresas de las cuales tres son publicasy el resto pri-
vadas. Si bien, € sistema de distribucion es alin reducido y muy concentra:
do32, el Gobierno através de la Comision Reguladora de Energia (CRE), Si-
gue estimulando |a participacion de los inversionistas privados mediante lici-
tacion de permisos de distribucién, que gozan de un periodo de exclusividad
de 12 afios, en gran cantidad de ciudades del pais. La reclasificacion de los
ductos de PEMEX implicara que aquellos que se determinen como de distri-
bucién podrian ser enajenados al sector privado.

En Chile, la distribucion esta en proceso de desarrollo por la actividad priva
day comenzara a operar una importante red de distribucion en la Ciudad de
Santiago con proyeccion hacia otras ciudades del pais y a nuevas centrales
térmicas.
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2.1.4 Resumen intermedio

En resumen, mientras que a principios de la década del 90 casi todos los paises
mostraban un predominio estatal en la propiedad de los activos del subsector, ha-
cia 1997 la situacion se habia modificado presentando |as modalidades descritas
antes y resumidos en el Cuadro 111.5. El cuadro pretende reflegjar la situacion al-
canzada luego del proceso de desincorporacion de activos.

Sin embargo, e Cuadro es una representacion estética de la situacion observada
alafechay por lo tanto, no reflejala dinamica del proceso en la cua casi todos
los paises estan en transicion, sea porgue relativizan o cambian su enfoquey ena-
jenan activos abriendo espacio en distintas actividades al sector privado regulan-
dolo, o porgue aln dentro del mismo enfoque introducen cambios en la estructu-
ra de la actividad, realizando € saneamiento financiero, identificando unidades
de negocios, corporatizando y separando la funcion empresarial de las del Esta
do, que asume sus nuevas funciones de regulacidn, fiscalizacion y control.

Cuadro lIL.5: Grado de apertura por desincorporacion de activos en el subsector gas natural

(julio 1997)
Sistemas Sistemas Sistemas
predominantemente mixtos predominantemente
Estatales privados
Exploracion Brasil, Colombia, Chile, México, Venez{jelBolivia Argentina, Pert
Produccion
Transporte Brasil , México, Venezuela, Bolivia, Colombia Argentina, Chile, Pert, Uruguay
Distribucion Venezuela Brasil Argentina, Bolivia, Colombia,
Chile, Pert, México, Uruguay
Autoridad Ministerio de energia Ministerio de energia (upstream) Ministerio de energia (upstream)
Reguladora Entes Reguladores (downstream) Entes Reguladores (downstream)

En el cuadro se advierte que, desde principios de los afios noventa, son pocos los
paises de laregidn en que los activos del upstream de la actividad gasifera se ha
yan privatizado (Argenting, Per(, Bolivia). En cambio en € downstream se ad-
vierte una tendencia creciente a la privatizacion.

Algunos paises como Brasil se encuentran en transicion en la totalidad o en par-
te delaactividad subsectoral. En otros, como en Colombia se ha concedido aem-
presas privadas contratos BOT, por medio de los que la actividad privada ha
construido grandes gasoductos y donde la participacion de los actores privados
es importante. Finalmente, un tercer grupo ha decidido mantener bgjo la esfera
estatal |0s activos existentes pero con una mejor estructura operativa a partir de
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la creacion de subsidiarias, alas que se transfieren |os activos; o abrir alainver-
sion privadala posibilidad de incorporar activos que complementen, en igualdad
de condiciones, la actividad estatal (México, Trinidad y Tobago, Venezuela). El
resto de los paises, importadores potenciales de gas natural como Chile y proba-
blemente Paraguay a igual que Uruguay se abriran ala posibilidad de incorpo-
rar actores privados en almacenamiento, transporte y distribucion.

2.2. Reorganizacion estructural de la cadena gasifera

En el upstream la actividad de exploracion y desarrollo del gas natural, a igual
que en la petrolera, se caracteriza por elevados riesgos paralosinversionistas. La
actividad agota los yacimientos y el costo de reposicion y de expansion de los
nuevos descubrimientos normalmente es creciente. Lareduccidn de costosy ries-
gos se apoya, entre otros, en laincorporacion de tecnologia, que permite uname-
jor asignacion de inversiones y una mejor distribucion del riesgo entre cuencas.

Dadas esas caracteristicas, la oferta de gas natural puede organizarse dentro de
formas mas competitivas al:

o distribuir adecuadamente los campos para reducir la posibilidad de posicio-
nes dominantes,

* liberar ladisponibilidad del producto;

» diminar barrerasdiscriminatorias alaevacuacion delas cantidades vendidas,
desde | os yacimientos.

En e downstream, las actividades relacionadas con € transporte y distribucion
del gas natural tienen normalmente bajo riesgo de inversion. Las actividades ge-
neran economias de escala (costos marginales decrecientes) y de secuenciay al-
cance (coordinacion vertical y horizontal en la actividad) que son caracteristicas
de los monopolios naturales.

Esas caracteristicas favorecen la concentracion del capital. Como respuesta, la
reduccion de posibles préacticas de dominacion del mercado por parte de empre-
sas, se busca a partir de:

» ladesintegracion vertical obligatoria: particion empresaria de la cadena pro-
duccion, transporte, distribucidn y eventualmente comercializacion con pro-
hibicion de que se establezcan relaciones vinculantes entre |os actores de ca
da etapa.
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» ladesintegracién horizontal: particion de una misma etapa entre diversos ac-
tores a partir de la asignacion por licencias de zonas de influencia.

» acceso abierto y no discriminatorio a los ductos cuando existe capacidad dis-
ponible.

» bypass parala entrega del gas natural en el sistema de transporte y distribu-
cién cuando €l distribuidor no satisface los compromisos con un consumidor
mayorista 0 grupos organizados de consumidores minoristas.

Tal como se ha explicado en e andlisis de las reformas eléctricas, la opcion de
organizar el funcionamiento de los mercados, con algin grado de competencia,
en presencia de importantes costos hundidos en infraestructura de transporte y
distribucidn, requiere necesariamente de la desintegracion horizontal y vertical
de las etapas de la cadena gasiferay la adopcion del principio de libre acceso de
terceros alas redes.

Sin embargo, la dimensidn del mercado determina, dada una capacidad instala-
da, el caudal minimo a transportar o distribuir en condiciones que permitan una
rentabilidad razonable. En consecuencia, no puede desintegrarse esa actividad en
menos 0 més alé de una capacidad que configure una unidad minima de nego-
cios. A este tipo de actividades se recomienda que operen bajo condiciones de
monopolio regulado con un monitoreo que permita evaluar sistematicamente la
actividad de las empresas.

Las relaciones sefidadas, entre o a interior de cada fase de la actividad gasifera
en los paisesdelaregiony e régimen de propiedad han llevado a configurar sis-
temas con distinto grado de integracion vertical y horizontal con acceso abierto
o cerrado. La situacion expuesta no es uniforme entre paises aungue tienen en co-
muan gue no se advierten sistemas vertica y horizontalmente integrados de pro-
piedad privada.

En la exploracion y produccién se observan:

» Sistemas sin libre disponibilidad del producto para los productores indepen-
dientes.

» Sistemas con libre disponibilidad del producto para los productores indepen-
dientes.
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en € downstream (transporte y distribucién):
» Sistemas vertica y horizontalmente desintegrados con acceso cerrado
» Sistemas vertical y horizontalmente desintegrados con acceso abierto

Las reformas en el subsector gas de los paises que se encuentran dentro de los
sistemas que se describen a continuacion, estan en muchos casos en transicion
por o que la clasificacion que sigue no tiene carécter definitivo.

2.2.1. Reorganizacion de la cadena gasifera en €l upstream

En d upstream, la libre disponibilidad del producto favorece la constitucion de
mercados por €l lado de la oferta dependiendo, para que se den condiciones de
competencia, de |as otras condiciones mencionadas, esto es, atomizacién de ofe-
rentes, transparenciay libre acceso al mercado. Sin embargo, si e monopolio es-
tatal se presenta como unaformalegal parael control de las rentas, produciendo
con eficiencia y sin restriccion de suministro ni discriminacion de precios, la
oferta puede presentar resultados de similar caracteristica. Al respecto, existen en
laregion:

a) Sistemas sin libre disponibilidad del producto para los productores indepen-
dientes

» En México, no existen productores independientes por o que el gas produci-
do localmente es comerciaizado en forma exclusiva por PEMEX Gasy Pe-
troquimica Bésica, mientras que en Colombiay Venezuelalos productores in-
dependientes, operadores de areas bagjo contrato, entregan el producto a ECO-
PETROL o alasfiliales de PDVSA que también tienen exclusividad sobre €l
producto. Esta es una de las caracteristicas de la apertura limitada menciona-
da precedentemente.

b) Sistemas con libre disponibilidad del producto paralos productores indepen-
dientes

Este es € caso de Argentina, Bolivia, Brasil y Per(l. Es una caracteristica de la
aperturatotal a partir de laintroduccién del libre comercio. El caso de Brasil es
€l mas reciente, donde se le otorgaria a productor la posibilidad de operar en
condiciones equivalentes a PETROBRAS.
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2.2.2. Reorganizacion de la cadena gasifera en el downstream

En el downstream, €l grado de integracién también parece asociado al régimen
de propiedad adoptado por |os paises pero con un concepto mas flexible dado que
se trata de actividades vinculadas a servicios (transporte y distribucion). En este
caso las caracteristicas de monopolio natural de los mismos requieren en cual-
quier caso de monopolios legales, regulados cuando son privados o fiscalizados
cuando son estatales. La finalidad con €l control de esos monopolios es lograr
que e producto llegue a su destino sin trabas de ninguna naturalezay en las con-
diciones de calidad, seguridad y cantidad requeridas por oferentes y demandan-
tes del producto. Sin embargo, los procesos de reforma han prestado un interés
singular a esta parte de la actividad dejando muchas veces en segundo plano €
objetivo de abastecimiento del subsector. A este respecto se observan en la re-
gion:

a). Sistemas vertical y horizontalmente desintegrados con acceso cerrado

» En Colombia, lanueva normativa (Ley de Servicios Piblicos Domiciliarios y
las disposiciones regulatorias emitidas por la Comisién Reguladora de Elec-
tricidad y Gas-CREG-) prevé unatotal separacion entre las funciones de pro-
duccidn, transporte y distribucion, asi como € libre acceso a las redes de
transporte y distribucion. Sin embargo, este sistema no se encuentra todavia
totalmente plasmado en lo concreto, debido a que €l Plan de Masificacion del
Gas se encuentra alin en los primeros pasos de su desarrollo.

La produccion de gas, debido alos contratos de asociacion preexistentes a 1995,
es manejada todavia casi exclusivamente por ECOPETROL. Sin embargo, se
prevé una progresiva liberacion de la oferta mayorista de gas natural hasta el afio
2005. A partir de ese afio la desregulacion seratotal.

Dentro de |a etapa de transporte existen dos subsistemas. € de la Costa Norte y
el del Centro. Durante un cierto periodo, € sistema de la Costa estara abastecido
cas exclusivamente por el yacimiento de La Gugjiray, por tanto, lacompetencia
estara ali muy restringida a pesar de que € transporte y la distribucion sera to-
talmente privada. En cambio, en € sissema del Centro se prevé la existencia de
una empresa publica (ECOGAS) encargada Unicamente del transporte y la coor-
dinacion de la operacion. Para ello, ECOPETROL le transferira el mangjo de los
contratos BOT y de las concesiones, firmadas con actores privados para la cons-
truccion de los gasoductos asi como ciertos activos tales como ol eoductos recon-
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vertidos para el transporte de gas. Los cargos de transporte son regulados por la
CREG.

En ladistribucion operan empresas que tienen un caracter municipal o alo sumo
regional y son tanto de caracter publico como privado (todas sociedades de dere-
cho privado), aungue predominan las de este Ultimo tipo. ECOPETROL se esta
desprendiendo de su participacion en este segmento de la cadena gasifera. Las
areas de distribucién son cedidas por concesién o por medio de licitacion de
“areas exclusivas'. Los componentes del precio del gas a nivel de los usuarios
cautivos estan sujetos alaregulacion de la CREG y lafiscalizacion de los servi-
cios de distribucidn estan a cargo de la Superintendencia de Servicios Publicos.

» EnVenezuelg, laofertade gas estacontrolada por empresas estatales alo lar-
go de toda la cadena gasifera. La produccion es realizada por subsidiarias de
PDVSA(Maraven, Lagoveny Corpoven), el transporte por Deltaven y ladis-
tribucion por Cevegas que a su vez son empresas subsidiarias de las anterio-
res. El acceso alos gasoductos es cerrado a otros eventua es productores. Es
intencion gubernamental introducir un marco regulatorio con lafinalidad de
separar lafuncion empresarial de lafuncion estatal de regulacién de la activi-
dad energética.

b) Sistemas vertical y horizontalmente desintegrados con acceso abierto:

» En Chile, en € sur ddl pais, la produccion, transporte y distribucion son rea
lizados por la Empresa Nacional Petrolera (ENAP). Las dificultades geogré
ficas para el transporte hacia € norte del pais han impedido la expansion de
la produccion doméstica que ha quedado confinada a esa region. La primera
interconexion con Argentina se ha producido en esaregion afines de 1996 pa
ra abastecer la planta de metanol que se encuentra proxima a la ciudad de
Punta Arenas. En la proximainterconexion, gue comenzara a operar amedia
dos de 1997 para abastecer ala ciudad de Santiago con extension a otras ciu-
dades, el transporte |o realizara la empresa GasAndes perteneciente a un cornr
sorcio privado y la distribucion a Santiago seré realizada por la empresa Me-
trogas también privada. En consecuencia, en Chile se esta configurando con
estas obras y las que estan en proyecto un sistema desintegrado con acceso
abierto anivel internacional (protocolo binacional). La Comision Nacional de
Energia (CNE) es €l ente regulador.
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» En México, primero con la Ley Organica de PEMEX de 1992 se desintegra
verticalmente la actividad de produccion y transporte existiendo ya una acti-
vidad de distribucion separada. Luego en 1995, fueron abiertas las activida
des a la libre importacion de gas y a la inversion privada en las etapas de
transporte y distribucion con lo que PEMEX Gasy Petrogquimica Basica pa
sara a competir en igualdad de condiciones con las empresas privadas favo-
reciéndose de ese modo |la desintegracion horizontal. No obstante, se permite
lainterconexion comercid y fisica pero no esta permitida la integracion ver-
tical de permisionarios con sistemas interconectados. Los permisionarios tie-
nen que proveer un acceso abierto no indebidamente discriminatorio. Las ac-
tividades que se realizan en las etapas de transporte y distribucion estan regu
ladas por la Comision Reguladora de Energia (CRE).

» EnBrasil, laLey sobre el Nuevo Estatuto del Sector Petrdleo, establece que
Petrobrés debera constituir una subsidiaria para operar y construir sus ductos
de gas natural, pudiendo la misma asociarse mayoritaria 0 minoritariamente
con otras empresas. Con la disposicion se completala desintegracion vertical
de la cadena ya que en 1988 se habia transferido a los Estados Federales la
distribucion. LaLey también facultael libre acceso alos ductos mediante una
adecuada remuneracion y creala Agencia Nacional del Petréleo (ANP), vin-
culada al Ministerio de Minasy Energia, que tendra como mision actuar co-
mo Organo regulador de laindustria del petréleo y gas natural.

En Argentina, con la Ley de Gas Natural de 1992 se desintegra vertical y hori-
zontalmente la actividad, se introduce el libre acceso y se crea el Ente Nacional
Regulador del Gas (ENARGAS). La produccion de gas natural esta constituida
por una cantidad relativamente importante de productores privados. Tales acto-
res son en su mayor parte anteriores contratistas de Y PF SE empresa que gjercié
el monopolio estatal hasta fines de la década pasada y que actualmente, como
empresa privada, controla una parte importante de la oferta. El transporte y dis-
tribucion es realizado por empresas privadas, dos transportadoras y 8 distribui-
doras (ver Gréfico 111.3.1).
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2.3. Organizacion y funcionamiento de los mercados del gas natural

Tal como se ha expresado, la creacion de condiciones de disputabilidad, esto es
competencia efectiva o potencial, en particular, en los mercados de gas natural
requiere, ademas de la desintegracion vertical y horizontal en las actividades de
produccidn, transporte, distribucién y eventualmente comercializacién, de la
adopcion ddl principio de libre acceso de terceros a las redes de transporte y dis-
tribucién.

AUn en el caso en que tales condiciones estén dadas, |a disputabilidad solo podra
tener vigencia con relacién a mercado mayorista (productores) y a segmento li-
berado del mercado minorista (grandes usuarios). Los mercados de servicios de
transporte y distribucién son monopolios naturales no disputables, debido a la
presencia de importantes costos hundidos. En estos casos solo se puede introdu-
cir mecanismos de competencia entre oferentes mediante procesos licitatorios,
hasta el momento de otorgar |as concesiones o licencias correspondientes.

Por otra parte, € grado de competencia que puede establecerse en los mercados
gasiferos mayoristas depende fuertemente del nivel de concentracién de la ofer-
tay de lamayor o menor interconexion de las redes de transporte. De este mo-
do, solo en mercados muy amplios, con un gran nimero de productoresy con un
alto grado de interconexion de las redes de transporte puede efectivizarse una
competencia atomizada que tenga propiedades semejantes a las que se observan
en los mercados maduros. El mercado de los EE UU se aproxima razonablemen+
te a este paradigma de mercados gasiferos competitivos.

L os mercados gasiferos de los paises de AL C son ain de tamafio pequefio o alo
sumo mediano (México, Venezuela, Argentina) que se encuentran alin en proce-
so de desarrollo. La cantidad de productores es usualmente reducida y 1os siste-
mas de transporte escasamente interconectados. Consecuentemente, los merca
dos gasiferos de los paises de la region estarén caracterizados inicialmente por
estructuras oligopodlicas que sin embargo no tendrén mucho margen para e ercer
posiciones dominantes toda vez que el gas natural debera competir, en los mer-
cados finales, con otros energéticos que |o pueden sustituir en los diferentes usos.
Por otra parte, la competencia gas versus gas es probable que comience una vez
gue se hayan consolidado |as interconexiones entre paises vecinos, donde el ca-
so de México seatal vez la primera demostracién de que es posible la existencia
de un mercado gasifero competitivo en la region.
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2.3.1. Los mercados mayoristas en la situacion actual

A continuacion se describen las principales situaciones tipicas de los mercados
mayoristas de gas natural en los paises de laregion y sus tendencias teniendo co-
mo referencia €l tipo de coordinacién. En € primer caso, se explicitan las carac-
teristicas de estos mercados en paises con formas de coordinacién centralizada
en los que los precios del gas natural son fijados en funcion de algun criterio de
racionalidad econémica tratando de emular alos precios libremente concertados
0 determinando aquellos que posibilitan la autosuficiencia financiera, la expan-
sion de capacidad y la penetracion del gas en los distintos usos (valor del costo
marginal de largo plazo, valor de oportunidad). En €l segundo caso, se sefidlan
las caracteristicas de paises que han adoptado la forma de coordinacion por €
mercado donde |os precios se forman por libre contratacion entre oferentesy de-
mandantes (precios de mercado, precios de frontera).

a) Sistemas de coordinacion centralizada (CC)

Estas serian las caracteristicas de mercados como el de Venezuelay, aln por unos
anos, el de Colombia.

* En Venezuela, en la etapa actual se ha disefiado un esquema de precios de
transicion que permite elevar |os precios desde el nivel actual hasta precios
que permitan cubrir los costos de operacion y mantenimiento del sistema ac-
tual de gas. Con este primer gjuste las empresas operadoras de gas tendrian el
tiempo necesario paratomar |as acciones encaminadas a minimizar € impac-
to de los nuevos precios del gas para colocarlos en su nivel de oportunidad.
Para los nuevos consumidores, las ampliaciones de capacidad de las empre-
sas existentes y paralas actividades no reguladas por €l Estado, el gas se ven-
dera de acuerdo a su valor de oportunidad.

» En Colombia, apartir de lareforma reguladoraintroducida por laLey de Ser-
vicios Publicos Domiciliarios se plantean modificaciones importantes en los
mecanismos de determinacion de los precios dentro de la cadena gasifera.
Por lo que se refiere a nivel mayorista, se plantea como meta que €l precio
resulte de lalibre contratacion entre productoresy comerciaizadores, debien-
do afrontar los cargos que pudieran corresponderle en concepto de transporte
y uso de las redes de distribucién. Hasta tanto se implemente €l nuevo siste-
malos precios sefijan entre el valor del costo marginal delargo plazoy e va-
lor de oportunidad.
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b) Sistemas de coordinacién por € mercado (MA)

En México, los precios del gas seco son equiparados con |os existentes en el
mercado del sur de Texas, dada la posibilidad de acceso a mismo, adicionar+
dole |los costos de transporte, los de servicio y € impuesto a valor agregado.
Laimportacidn y exportacidn de gas natura se puede llevar a cabo sin licen-
ciay los permisionarios tienen que proveer un acceso abierto no indebida
mente discriminatorio.

En Argentina, e precio del gas en boca de pozo resulta de la libre negocia
cion entre productores, distribuidores y demés actores sujetos de laley. Los
precios de importacion son libres. Existe el denominado acceso libre alasre-
des de transporte y distribucidn, no pudiendo los concesionarios negarse a
realizar el transporte de gas en caso que tengan capacidad en los ductos. La
tarifa de transporte esta regulada por ENARGAS. Se observa que con poste-
rioridad a la desregulacion, el precio quedd sujeto a la libre contratacion de
las partes 'y, €l nivel promedio del mismo en boca de pozo registré un incre-
mento que busca un nivel de equilibrio

c) Lastendencias

Relacionando los sistemas de coordinacion (centralizada CC y por el mercado
MA) con el régimen de propiedad (predominantemente estatal PE o privada PP)
se advierten tres tipos 0 modalidades referentes a funcionamiento de los merca
dos mayoristas (ver Grafico I11.3.2).

Grafico 111.3.2: Mercados mayoristas del gas natural: tendencias
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» Sistema con coordinacion centralizada con régimen de propiedad predomi-
nantemente privado: El caso mastipico es el de Perti que opta por una desin-
corporacion de activos pero ain sin el desarrollo del mercado.

+ Sistema de coordinacion por el mercado con régimen de propiedad predomi-
nantemente estatal: El caso méstipico es el de México que, sin desincorpora-
cion de activos, abre el mercado a potenciales formas competitivas con el ex-
terior.

* Sistema de coordinacion por € mercado con régimen de propiedad predomi-
nantemente privado. El caso més tipico es € de Argentina que opta por una
desincorporacion de activos con un mercado interno bastante desarrollado de
caracteristicas cuasicompetitivas.

El resto de los paises presentan modalidades intermedias con mayor o0 menor én-
fasis en una u otra dimension, pero dentro de unatendencia a equilibrar las alter-
nativas. En estos casos |os desplazamientos tienden a ser més graduales en fun-
cién de objetivos que favorecen una racionalidad econémica a través de precios
gue simultdneamente posibiliten la autosuficiencia financiera, la expansién y la
penetracion del gas en los distintos usos. El caso de Bolivia parece haber acan-
zado un destino final respecto alaaperturamientras que las posibilidades de fun-
cionamiento de un mercado mayorista competitivo estan en desarrollo.

Las caracteristicas mencionadas sugieren la necesidad de distinguir intereses a
partir de la separacion de las funciones empresariales de las administrativas del
Estado (regulacion, fiscalizacion y control). La separacion de funciones favore-
ce objetivos de eficiencia en general y de equidad cuando |os usuarios encuen-
tran representacion de sus intereses. Esta Ultima funcion deberia responder, co-
mo esta ocurriendo con mayor o menor énfasis en Colombia (CREG), México
(CRE), Argentina (ENARGAYS), Chile (CNE), y Bolivia (SIRESE). Pero tam-
bién, alos objetivos energéticos del Estado coordinando, orientando y corrigien-
do los aspectos no conducentes a los mismos, dado que el mercado por s mismo
responde al interés de las partes que no necesariamente asegura una convergen-
ciaen ladireccion de los objetivos mencionados.

Los marcos regulatorios acordes a cada situacion parecen necesarios en primera
instancia para equilibrar fuerzas en el mercado y, en segundainstanciacomo ins-
trumento de la politica energética para facilitar la convergencia hacia los objeti-
vos. Cuando los mercados alcancen madurez y funcionen de acuerdo alas expec-
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tativas serd necesario limitar las normas que puedan obstaculizar su funciona
miento. El area de regulacion (ver Gréfico 111.4.3), bajo las condiciones sefiala
das, abarca todas las dimensiones, mientras que la operatividad de una ley anti-
monopolio pareceria tener especial relevancia a medida que se profundizala pri-
vatizacion.

2.3.2. Los mercados minoristas de gas natural

En € caso de los mercados minoristas de usuarios cautivos, la diversidad entre
paises se da fundamentalmente con relacion ala existencia de entes reguladores
que establezcan criterios para la formacion de precios que deben afrontar los
mencionados usuarios.

a) Sstemas no regulados

En Venezuela, Brasil y Perti no existen alin entes reguladores que representen el
interés general de los consumidores frente al poder monopdlico de las empresas
proveedoras. En €l caso de Venezuelay Brasil las empresas proveedoras son de
propiedad publica, factor que concilia en parte esa carencia. No obstante, en am-
bos paises existen expectativas gubernamental es para la constitucion de entes re-
guladores.

b) Sstemas regulados

En México, Colombia, Argentina, Boliviay Chile, los precios que deben pagar
los usuarios cautivos son fijados de acuerdo con |os criterios establecidos por los
entes reguladores, que tienden con mayor o menor énfasis aresguardar €l interés
de los mismos frente a poder monopdlico de las empresas.

» En México, laley otorga ala CRE lafacultad de definir la metodologia para
calcular preciosy tarifas. Los precios de venta de primera mano del gas natu-
ral se determinan de conformidad con la metodologia expedida por la CRE.
Lastarifas de almacenamiento no relacionado con la explotacion, de transpor-
tey de distribucion son aprobadas con base en las propuestas de |os permisio-
narios, basadas en la metodol ogia también expedida por la CRE. En el futuro
el precio del gas natural se establecerd a través del precio maximo de venta
de primera mano, las tarifas de transporte, compuestas de los cargos por uso
y por capacidad, distribucion, que se compone de |os cargos por uso, por ca-
pacidad y servicio. A dicho precio final se pueden agregar otros cargos, por
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ejemplo por conexion. La CRE tiene como objetivo establecer precios flexi-
bles que permitan una rentabilidad apropiada sobre los activos del gas a efec-
tos de favorecer el desarrollo del mercado.

» En Colombia, laregulacion de preciosy calidad de la electricidad, €l gas na
tural y el GLPesfacultad dela Comisién de Regulacion de Electricidad y Gas
(CREG). Para los usuarios del segmento regulado, la CREG elabor6 una re-
solucién que trata de reglamentar |os principios establecidos en la menciona-
daley.33 Las formulas tarifarias aplicadas alos usuarios del segmento regula-
do estarén contenidas en las ofertas que las empresas presentan a proceso li-
citatorio correspondiente a las concesiones. En las resoluciones de la CREG
se establecen procedimientos para su revision cada cinco afios a contar de la
fecha del contrato de concesion. Entre otros objetivos esas revisiones tienen
por objeto incentivar la eficiencia productiva de la empresa por medio de la
disminucion progresiva del cargo méximo correspondiente a servicio de co-
mercializacion.

En el caso de los usuarios residenciales establece un blogue béasico de 20 m3 que
estara sujeto a subsidio paralos estratos socioeconémicos 1, 2y 3 (50, 40y 15%
respectivamente). Tales subsidios serén cubiertos con las contribuciones aplica
das alos consumos de los estratos 5 y 6 del sector residencia y de los usuarios
comerciales e industriales.

* En Argentina, ENARGAS, que depende del Ministerio de Economia, tiene
como objetivos proteger alos consumidores, promover la competencia, alen-
tar inversiones a largo plazo que mejoren los estandares del servicio y la ex-
pansion del sistemay asegurar alos clientes tarifas justas y no discriminato-
rias.34

Los componentes de la tarifa varian de acuerdo a patrones de distanciay consu-
mo (firme e interrumpible) y tienen un maximo que esta en funcién del costo
marginal de largo plazo (riesgo de by pass incluido). Existen ademés subsidios
explicitos que estén previstos en el presupuesto nacional. Las tarifas se revisan
cada cinco afios. No obstante, existe un gjuste automético de las tarifas cada 6
meses paralos servicios de distribucion y transporte de acuerdo al indice de Pro-
ductores Industriales (Pl) de los Estados Unidos.
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2.3.3. Los precios al consumidor final

Enlos Gréficos11.4.4y 111.4.5 se observala posicion relativay evolucion de los
precios del gas natural a consumidor final (residencial, industrial) con impues-
tos en algunos paises de la region.

Los precios a consumidor residencial (Gréfico 111.3.3) reflejan cambios de sig-
nificacion en la posicion relativa a partir de 1991. Desde ese afio Argentina, Bo-
livia, México y Colombia producen un quiebre de la tendencia aumentando los
precios de una banda de 1 a 3 US$/Mbtu en 1990 a una banda que se amplia de
3.0 a6.0 US$/Mbtu en 1996, mientras que Venezuelay Chile mantienen los pre-
ciosen torno a 1 US$/Mbtu.

Esos cambios se relacionan con la introduccion de una nueva racionalidad eco-
némica que busca la autosuficiencia financiera y/o rentabilidad en el subsector.
L os cambios més radical es hacia 1996 se operan en Argentinay Bolivia seguidos
por México y Colombia.

Por su parte, los precios a consumidor industrial (Gréafico 111.3.4) no muestran
cambios significativos alin cuando se advierten gjustes transitorios que luego re-
toman la tendencia, excepto en el caso de Brasil que, a partir de 1992, muestra
un cambio de politica con unatendencia creciente mas acel erada que en los otros
paises.

También se observa que la politica de gjuste ha sido absorbida, en los paises con
cambios més radicales, por € sector residencia. No obstante, cabe sefidar que
en esos casos |os precios de |os sustitutos (en equivalente calérico) se han man-
tenido por encima del precio del gas natural. La circunstancia muestra que lara
cionalidad de la politica en el proceso de formacidn de precios ha buscado satis-
facer los objetivos mencionados, autosuficiencia financiera o rentabilidad, nece-
sarios tanto para sanear las empresas como para facilitar el proceso de apertura
mediante la privatizacion.

Sin embargo, por € lado de los usuarios del sector residencial, esos gjustes han
significado mayores costos en e presupuesto familiar que, en los casos en los que
se ha logrado mejorar la eficiencia en la operacion, no han revertido en econo-
mias paraaquellos. De todos modos, lamejoraen la prestacion del servicioy me-
nor costo que el de los sustitutos favorece a unamayor penetracion del gasen los
usos domésticos como de hecho se ha observado en Argentina'y probablemente
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ocurra en € resto de los paises. En Colombia, para los sectores de menores in-
gresos, los incrementos de precios se atenlian mediante subsidios cruzados entre
estratos mientras que en Argentina los subsidios se han desvinculado totalmente

de latarifay forman parte de un fondo en €l presupuesto nacional.

Gréficoll1.3.3: Preciosal consumidor residencial
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Gréfico I11.3.4: Precios al consumidor industrial
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2.3.4. Mercados de servicios de gas natural

En Argentina, las empresas de transporte no pueden comprar ni vender gas. Se-
gun la ley ningln sujeto podré tener una posicidn de control en las empresas o
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entes que realicen las actividades de |os demas sujetos ni en las empresas produc-
toras. Por e servicio cobran una tarifa a las empresas distribuidoras. Compiten
con los productores y distribuidores, quienes pueden construir sus propios gaso-
ductos. La expansion es ariesgo. A su vez, las empresas distribuidoras tienen el
monopolio sobre su &rea de influencia cobrando por €l servicio una tarifa regu-
ladapor ENARGAS. No tienen exclusividad en la prestacion del servicio pudien-
do los subdistribuidores proveer los mismos. Existe € denominado acceso libre
0 “abierto” alas redes de transporte, no pudiendo los concesionarios negarse a
realizar €l transporte de gas en caso que tengan capacidad en los ductos. Esta per-
mitido el by-pass comercia y fisico en la distribucion.

En México, ladiferenciacion de mercados realizada por la CRE ha permitido res-
tringir su participacion alaregulacion de monopoliosy aeliminar barreras de en-
trada alos mercados competitivos. Entre las decisiones administrativas de la Co-
mision se registran: 1os permisos de transportaci on son otorgados atodos |os pro-
yectos que sean técnicamente viables, sin exclusividad; se permite la intercone-
xion comercia y fisica; laintegracion vertical de permisionarios con sistemasin-
terconectados no esta permitida; |os permisionarios tienen que proveer un acce-
so abierto no discriminatorio; los permisionarios tendrén que separar sus servi-
ciosy no podran hacer subsidios cruzados entre estos; los usuarios del sistemade
transporte pueden asignar sus derechos de capacidad de forma directa o por me-
dio del transportista (mercado de capacidad secundaria).

En Colombia, en general, la politica esta orientada a garantizar € libre acceso a
las redes de transporte con el fin de crear un mercado mayorista competitivo en-
tre productores, comercializadores, distribuidores y grandes consumidores. A las
empresas gue transporten gas combustible no se les permite que realicen activi-
dades de produccion, comercializacion o distribucion, ni que tengan vinculos
econdmicos con empresas que contemplen en su objeto la realizacion de dichas
actividades. Los productores y distribuidores pueden realizar la actividad de co-
mercializacion. Laregulacion de ladistribucion de gas combustible por red es si-
milar ala del transporte en cuanto a su estructura: libre acceso, cargos por uso,
planeamiento a cargo de los distribuidores, prohibicion de précticas restrictivas a
la competencia. Sin embargo, existe una diferencia importante en €l estableci-
miento de los cargos por €l uso de los sistemas de distribucién, ya que se otor-
ga lafacultad alos distribuidores para que los adopten, previa aprobacion de la
CREG, siguiendo la metodol ogia definida por esta.
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3.  Mercadosinternacionales del gas natural

La modernizacion en el subsector de gas natural han tenido un impacto dinami-
zador sobre el intercambio de gas natural dentro de la region, que se multiplica
ra en pocos afios.

Actualmente las interconexiones gasiferas en operacion o en construccién en la
region son las que unen Argentina-Bolivia, Argentina-Chile, Bolivia-Brasil, Mé&
xico-Estados Unidos y proximamente Argentina-Uruguay. La primera tiene més
de veinte afios mientras que las de México y Estados Unidos estan operando des-
de hace algunos afos, el resto son interconexiones nuevas. Existen mas gasoduc-
tos en perspectivaentre Argentina-Chile y Argentina-Brasil con alta probabilidad
de realizacion.

Recuadro 111.3.1: Caracteristicas de los Contratos concertados en el Cono
Sur

» El contrato entre Bolivia y Argentina tiene previsto un suministro de 6,1 Mmcd
durante un plazo de 20 meses, renovable por un afio o mdltiplos de un afio
hasta 4 afios. El precio para el gas residual, durante los primeros 20 meses
es de US$ 1.00 por MBtu. El precio del gas licuado incluido es de US$ 96.34
por tonelada. Por la gasolina incluida se ha calculado un precio variable, es-
timandose en promedio US$ 0.30 por galén US. En consecuencia, se ha es-
timado que el valor del gas natural inyectado sera de US$ 1.24 por mil pies
clbicos. A partir de 1994 el precio se ha determinado por el que fije el merca-
do argentino.

« El contrato entre Argentina y Chile (Methanex), que inici6 sus operaciones en
diciembre de 1996, tiene previsto un suministro inicial de 2 Mmcd en un pla-
zo de 20 afios.

» El contrato entre Argentina y Chile (Santiago) tiene previsto un suministro ini-
cial de 3.0 Mmcd a fines de 1997, aunque iniciard operaciones en agosto de
ese afio, hasta alcanzar un volumen de 19 Mmcd en el afio 2013.

» El contrato entre Brasil y Bolivia tiene previsto un suministro de unos 8 Mmcd
al iniciar las operaciones en 1998 volumen que se aumentara a partir del afio
2005 a 16 Mmcd. El plazo del contrato es a 20 afios. El precio inicial sera de
US$ 0.98 MBtu y se incrementara progresivamente hasta US$ 1.06.

« El contrato de suministro entre Argentina y Brasil a la central termoeléctrica
de Uruguaiana tiene un precio de US$ 2.20 per MBtu
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Un nuevo vinculo de integracion gasiferaentre el G3y e Mercosur, dadas |as di-
ficultades geograficas que presenta la selva, podria darse através deVenezuelay
Brasil, aspecto que se facilitard a partir de la carta de intencidn suscrita reciente-
mente entre PDV SA y Petrobras. Entre estos paises existen proyectos de interco-
nexion eléctricay eventual mente de suministro de gas natural sobre lamismatra-
za (Guri-Manaos) dado gue existen potenciales gasiferos en esta Ultima regién,
con proyectos gque podrian unir Manaos con San Pablo.

Los grandes mercados de gas natural estaran concentrados en el G3 'y Mercosur
dentro de los cuales existen proyectos de singular importancia. La demanda en
estos mercados ha sido estimada en forma muy primaria 'y con distintas varian-
tes en diversas publicaciones en las que se pone de relieve el auge que puede to-
mar el gas natural. Ademés, dan unaidea de un enorme mercado con potencia-
les beneficios para € sector publico y privado.

3.1. Mercosur y paises vecinos

Lainterconexién gasifera en la Cuenca del Platay de Argentina con Chile posi-
bilitara e desarrollo de un mercado subregional que integre Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Paraguay, Uruguay y eventualmente Per( através de unaimportan-
te red de gasoductos.

Sin embargo, se estima que, en particular en los paises potenciales proveedores
del Mercosur, se requerirén inversiones de significacion en exploracion y desa-
rrollo para garantizar el suministro alargo plazo. El gas de Camiseaen Perly de
Venezuela se encuentra entre esos potenciales suministros.

3.2. Grupo de los Tres y paises vecinos

El Istmo Centroamericano podria beneficiarse por la riqueza de reservas de gas
natural de los paises del Grupo de los Tres (México, Colombia y Venezuela).
Mientras tanto |os proyectos tienen un a cance mas limitado vinculado a los pai-
ses vecinos. Al respecto cabe mencionar el estudio que estéan realizando OLADE,
CEPAL y GTZ sobre una potencial interconexion entre México y Centroaméri-
ca
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4.  Algunas conclusiones sobre las transfor maciones en la
industria de gas natural

Desde losinicios de la décadadel 90, y especialmente con |os procesos de trans-
formacién que vienen siendo implementados en |os sistemas energéticos de lare-
gion, el gas natural haido cobrando unaimportancia creciente dentro de las pers-
pectivas de desarrollo de los mercados de energia.

Los factores que han concurrido paradar esta nuevaimagen al gas natural son de
naturaleza variada. Sin embargo, tal como se ha sefialado, uno de los més impor-
tantes entre tales factores se vincula con la generacion de electricidad. En ello, la
disponibilidad de nuevas tecnologias de generacidn térmica, actué como factor
coadyuvante para nuevas formas de organizacion institucional en los sistemas
eléctricos. Las dificultades financieras de los Estados de la region para afrontar
las inversiones de expansidn, en € marco de las transformaciones econémicas
globales y, la consecuente apertura a la participacion privada en las industrias
energéticas, agregaron las condiciones adicionales para ese renovado rol del gas
natural en la generacidn de electricidad.

Lacomparativamente més bajaintensidad de capital y |os més cortos periodos de
recuperacion de la inversién que suponen tales tecnologias, resultan especial-
mente compatibles con la rentabilidad y 1a toma de riesgos que buscan los acto-
res privados. Es por estas caracteristicas de racionalidad econémica que puede
afirmarse que la participacion de nuevos actores y el aumento del grado de com-
petencia en la generacion de electricidad se encuentra muy ligada con la dispo-
nibilidad del gas natural.

Por otra parte debe tenerse en cuenta que el desarrollo de los mercados residen-
ciales, y aln los de uso productivo, de gas natural, en los paises que todavia pre-
sentan una escasa penetracion de ese energético, depende generalmente de que
exista una abundante demanda de gas para generacion eléctrica.

Es claro que la desincorporacion de activos en una industria gasifera que ha al-
canzado ya un alto grado de madurez constituye un proceso més viable. La ex-
periencia de reforma de dicha industria en Argentina es una muestra fehaciente
deello.

Al igual que en €l caso eléctrico, la organizacion de la competencia en la cadena
productiva del gas natural requiere de la desintegracion vertical y horizontal de
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las actividades de produccién (o de la oferta mayorista), transporte y distribu-
cién, asi como € principio de libre acceso alas redes. Sin embargo, hay dos as-
pectos que diferencian las situaciones de ambos subsectores a este respecto. El
primero de ellos es que el grado de interconexion de las redes de gas es menor
que € correspondiente a las redes de transmision eléctrica. Por otra parte, en el
ambito de la produccién de gas no puede optarse por particiones semejantes alas
gue permite la generacion e éctrica térmica en funcidn de las nuevas tecnologias
disponibles.

En consecuencia, aun en los paises con mayor madurez de la industria gasifera,
habréa de existir muy probablemente una marcada concentracion en la oferta ma-
yorista en los diferentes subespacios, dando lugar a la posibilidad de comporta-
mientos de tipo oligopdlico.

De este modo, latotal desregulacion de los mercados mayoristas de gas natural,
en aquellos paises que hayan optado por la modalidad de coordinacion por €l
mercado (MA), puede tener efectos negativos para el desarrollo de tales merca
dos, en la medida que las economias por mayor eficiencia no se trasladen alos
usuarios. Hay que recordar que en los casos en que se eligid por esa opcion, la
regulacion de las tarifas finales toman al precio mayorista del gas como un dato
del mercado.

El dltimo temaimportante para sefialar se vinculacon el uso del gas. Se han men-
cionado los importantes proyectos en marcha para viabilizar exportaciones de
gas en ambitos subregionales. También se ha destacado la necesidad de coordi-
nacion de tales esfuerzos en funcién de una adecuada asignacion de recursos y
una sustentabilidad de los mismos. Parece, entonces, perentorio que existan po-
liticas publicas anivel naciona y regional tendientes afacilitar esa coordinacion.

D. El carbon mineral en lastransfor maciones ener géticas
en ALC3

El carbon mineral fue hasta 1966 |a principa fuente energética mundial. Lo si-
gue siendo en Chinay tiene gran importancia en Estados Unidos, Alemania, y en
ciertos paises de Europa del Este. En cambio, en América Latinay Caribe, ape-
nas representa € 5% del consumo final de energia con un maximo de participa
cion de casi el 15% en Chile.
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La abundancia de recursos hidroeléctricos y de hidrocarburos liquidos y gaseo-
sos explicalabajaincidencia del carbon mineral en el abastecimiento energético
de laregion en su conjunto. Esta particularidad motivo que en este siglo en los
sectores de economia de mercado se pasaré de los combustibles vegetales direc-
tamente alos hidrocarburos, en particular & petroleo, sin pasar por € carbon mi-
neral, como ocurrié en Europay en parte en USA.

Si bien se conocen manifestaciones de carbdén mineral de distintas calidades en
la mayoria de los paises de América Latinay Caribe, solamente se verifica la
existencia de produccion comercial (en orden de importancia decreciente) en Co-
lombia, México, Venezuela, Brasil, Chile, Argentinay Peru

1. Losmercadosdel carbon mineral

En general, la generacidn de energia eléctrica y la industria siderdrgica son los
dos mercados, particularmente el primero, en los que se ha especializado € car-
bén minera en laregion sin desconocer también laimportancia para este energé-
tico en algunos paises de laindustria cementera.

1.1. El mercado de la generacidn eléctrica en América Latina

En los Paises Productores de Carbén Mineral (PPCM) de la region es muy baja
la participacion de este energético en la generacion de electricidad. Parael con-
junto apenasllegaal 4% con un méximo del 19% en Chiley valores nulos en Pe-
ray Venezuela.

De los no productores Republica Dominicana es € que mas se destaca, con una
planta de 250 MW operada con este combustible. Es que los PPCM han desa-
rrollado buena parte de su generacion de electricidad con recursos hidraulicos,
con petréleo y/o con gas natural que poseen en abundancia.

En este mercado, y para la generacion térmica, el carbdn mineral debe entonces
competir con €l fuel oil y/o con € gas natural. En los paises que poseen impor-
tantes reservas de gas natural comprobadas o en proceso de evaluacion, (como
Venezuela, México, Colombia, Ecuador, Pert, Boliviay Argentina) o en aquellos
otros donde existen decisiones tomadas paraimportar gas natural de sus vecinos,
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como es € caso de Brasil, Chile y Uruguay las probabilidades del carbén mine-
ral se hacen menores.

Las razones para que esto ocurra son varias 'y adicionales ala disponibilidad del
recurso energético competidor. Por una parte, los cambios institucionales en el
sector eléctrico, en marcha en casi todos |os paises de la regidn convierten ala
prestacion de este servicio en una actividad donde la apreciacion de la relacion
riesgo-rentabilidad de las inversiones del sector privado pasa a ser un elemento
decisivo para seleccionar aternativas (ver la seccion de conclusiones sobre el gas
natural). Adicionalmente, los nuevos esquemas regulatorios tienden a favorecer
€l despacho alos sistemas el éctricos de | os equipamientos con menor costo a cor-
to plazo.

Siendo esto asi, aguellas tecnol ogias para generar electricidad que presenten ven-
tajas en cuanto a costo del combustible y/o menores inversiones iniciales y/o
menores plazos en la gjecucion de las obras contaran con mayores oportunidades
de concretarse en un mercado abierto a oferentes multiples. Las atas inversiones
iniciales requeridas en caso de centrales de carbon ponen este energético en si-
tuacion de desventaja en este mercado.

Por otra parte, |as disposiciones ambientales, cada dia mas rigurosas son otro ele-
mento afavor de aguellos combustibles que para cumplir las normas exigen me-
nores costos de control y mitigacion de los impactos ambientales.

El conjunto de estas razones habra que dificultar fuertemente la penetracién del
carbén mineral en el mercado eléctrico de buena parte de los paises de América
Latinay Caribe.

Lo dicho no ignoralos avances que en latecnologia de utilizacion del carbon mi-
neral se han realizado. Pero, esinnegable que la empresa privada ante la alterna-
tiva de generar con gas natural o con carbon mineral, es muy probable que sein-
cline hacialaprimera, salvo que las condiciones que se le otorguen para optar por
la aternativa carbdn mineral sean muy favorables. Esto Ultimo puede depender
de politicas explicitas de |os gobiernos parafomentar €l uso del carbén mineral 36
y/o de estrategias empresariales particulares por ejemplo la vinculacién entre la
empresamineray la empresa eléctrica

Mencionados estos aspectos generales, resulta necesario destacar algunas parti-
cularidades que se presentan en algunos paises.
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» En €l caso de Chile, pais con un mercado abierto a la participacion privada,
pero con amplio predominio de ENDESA e importante presencia de autopro-
ductores (generan € 24% de la electricidad), las centraes a carbdén minera
producen el 19% de la electricidad del pais. En el servicio publico, predomi-
nala hidroelectricidad y en la autoproduccion la generacion a carbén mineral
que representa casi € 60% de lamisma. Entre los autoproductores se desta-
cala Corporacién Nacional del Cobre (CODELCO) de propiedad estatal pe-
ro con la division de generacion eléctrica privatizada. Es decir que la activi-
dad minera que es unaimportante consumidora de electricidad o es a su vez
de carb6n mineral para generarlo.

Si bien entre 1994 y 1996 para las nuevas plantas de generacidn termoel éctrica
se pensaba fundamentalmente en € carbén minera, la concrecion de los gaso-
ductos desde Argentina, en especia los previstos para el norte de Chile, coloca
ban a gas natural como un serio competidor. Por otra parte, una buena parte de
las nuevas centrales utilizaria carbén importado proveniente de Colombia, USA,
Canaday Australia.

Asimismo la legidacion ambiental provocard € decomiso de la centrales a car-
bon minera cercanas a Santiago por el alto contenido de azufre del carbén na-
cional.

De todas maneras, Chile, dentro de los PPCM, es €l pais con mayores perspecti-
vas futuras parala utilizacion del carbdn mineral en generacién térmicasin olvi-
dar la competencia que supondra el gas natural de Argentina.

» En € caso de Colombia, que es € mayor productor de carb6n mineral de
América Latina, este energético tiene asegurada una parte de |la futura expan-
sion de lageneracion eléctrica. Si bien la participacion del carbén minera ha
disminuido en la década de los 80, los problemas de bajos caudales fluviales
de los rios en Colombia en 1992 y el predominio de este tipo de generacidn,
impulsaron laidea de conformar un sistema de abastecimiento mas equilibra
do donde a carb6n minera y a gas natural les correspondiera, en conjunto,
entre un 50 y 60% de participacion.

Asi existen contratos firmes y estudios que permitirian incrementar la capacidad
térmica a carbon entre 850 MW y 2000 MW en los proximos diez a quince afios.
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Las grandes reservas de carbon mineral, una importante infraestructura minera
desarrollada, la promocién de su uso por parte de Ecocarbon, empresas y orga
nismos estatales, la necesidad de equilibrar la composicion del abastecimiento
eléctrico fuertemente dependiente de caudalesfluvialeslosrios, los aicientesfis-
cales existentes, los planes de privatizacion de la generacion eléctricay las pro-
puestas de Carbocol para conseguir financiamiento privado para la construccion
y operacion de centrales a carbon, son elementos que podrian contribuir ala ex-
pansién de la generacion térmica a carbdn en Colombia.

Pero por otra parte, las normas ambientales mas estrictas que suponen que en el
afio 2006 el contenido de azufre en los gases de combustion deberia bajar a me-
nos del 1% desde el 1,5% actual, ademés de los planes de difusién del uso del
gas natural, también abundante y barato y las reformas introducidas en el subsec-
tor de electricidad, seguramente atemperaran las previsiones de penetracion del
carbon minera en la generacion eléctrica.

» En €l caso de Brasil, casi €l 96% de la generacion eléctrica es de origen hi-
dréulico por los importantes recursos de este tipo que el pais posee y que de-
sarroll6 para compulsar entre otras cosas € impacto de la fuerte importacion
de petrdleo.

Hacia el futuro, la desregulacion de laindustria eléctrica, en especia en la etapa
de generacion puede impulsar lainstalacion de centralestérmicas. El carbon na
cional selocalizaen los estados del sur de Brasil, en la cercaniarelativade la zo-
na de mayor desarrollo econémico y por ende mayor demanda eléctrica. Si bien
la capacidad instalada de centrales a carbdn mineral es relativamente reducida
(menos del 1,5% de latotal del pais) en valores absolutos (1200 MW) no es des-
preciable y por la magnitud del mercado eléctrico de Brasil, cualquier pequefio
aumento puede significar importantes requerimientos de capacidades adiciona-
les. Es por eso que se citan potencias a instalar de casi 2300 MW paralos pro-
Ximos quince afios.

A estas cifras optimistas, se deben confrontar las alternativas de equipamiento o
abastecimiento quiza mas competitivas que complementarias. Esto es la oferta
de gas natural, también a sur de Brasil, proveniente de Boliviay Argentina, que
en buena medida se destinaria a la generacion eléctrica; parte de la energia hi-
droeléctrica de Yacyretd, nuevos emprendimientos hidroel éctricos como Garabi
y los problemas de calidad del carbén nacional, con muchas cenizas que exige
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técnicas de utilizacion costosas (lecho fluidizado por ejemplo) y de control de
impacto ambiental.

» En €l caso de México la dependencia de la generacion térmica a derivados de
petréleo es muy grande como consecuencia de la abundancia de ese recurso
en € pais. La capacidad térmica de carbén mineral, cercana alos 2600 MW,
representa el 8% de la generacion eléctrica de México.

El futuro del carbdn para este mercado esté fuertemente condicionado por la po-
litica estatal para el sector eléctrico que mantiene la preeminenciadelaComision
Federal de Electricidad como prestataria del servicio y la apertura a sector pri-
vado de laindustriadel gas natural que absorberia buena parte de la demanda fu-
tura de capacidad de generacién.

» En € caso de Per( la futura participacion del carbdn mineral en generacion
eléctrica, pareceria estar supeditada a la evaluacion de los recursos del yaci-
miento de Alto Chicana, alosincentivos gubernamentalesy ala competencia
del gas natural. De esta manera no parecen alentadoras las perspectivas.

» Deotros paises de América Latinay Caribe, cabe mencionar en primer lugar
a Republica Dominicana, luego a Jamaicay por ultimo a Costa Rica.

Laresistenciaaladesarticulacidn y privatizacion de la Corporacion Dominicana
de Electricidad, la vigencia del Pacto de San José que posibilita la importacion
de petréleo en aceptables condiciones de financiamiento desde México y Vene-
Zuela, parecen ser elementos que no contribuyen ala penetracién del carbén mi-
neral en la generacion eléctrica en Republica Dominicana

En Jamaica con €l aporte de inversionistas privados através de sistemas de finan-
ciamiento de la construccién de las centrales y su operacidn posterior se intenta
incorporar generacion térmica a carbén mineral.

En CostaRicase mantiene el control estatal de latransmisiony distribucion el éc-

tricas y se intenta abrir la generacion futura a inversores privados entre ellas pa
ra construir centrales a carbon mineral importado.

128



Organizacion Latinoamericana de Energia u

1.2. El mercado siderargico en América Latina

La demanda de carb6n mineral en el sector siderargico de América Latina esta
vinculada con varios aspectos, como por ejemplo:

b

Con d desarrollo de la industria latinoamericana de bienes, provenientes de
la siderurgia local o de los fabricados con insumos siderUirgicos importados.
Esto a su vez est4 vinculado con el desarrollo industrial integrado de los pai-
Ses.

Conlainstalacion de factorias de capital es extranjeros destinados ala produc-
cién de materias primas siderirgicas y productos semi elaborados.

Con latecnologia utilizada para producir arrabio y/o acero.

En general, a excepcion de Brasil, en |os restantes paises de América Latina,
laindustria siderargica no tiene unaimportanciarelevante y ha sufrido altiba-
jos. Esdecir regresién en la década de los 80y alguna recuperacion en la de
los 90.

También, en general, los carbones latinoamericanos, a excepcion de algunos
de Colombia no son los mas aptos parala elaboracion de coque siderdrgico y
en consecuenciael utilizado en laindustriadel hierroy del acero esen suma-
yor parte importado.

En algunos paises, fundamentalmente en México y Argentina se ha desarro-
llado la tecnologia de reduccion directa del mineral de hierro que permite uti-
lizar el gas natural como reductor y esto ha afectado e consumo de carbon
que en lamayor parte de los casos es importado.

Los cambios en los procesos adoptados por laindustria siderdrgica intensifi-
cando €l uso de hornos eléctricos de arco, en lugar de los hornos basicos de
oxigeno ha disminuido el empleo de carbon.

Lainyeccidn de carbon granular en sustitucidn de lainyeccion de carbon pul-

verizado parala produccion de coque y acero ha disminuido los costos de ca
pital y de preparacién del carbén de cargay mejorado la eficiencia
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Pero, €l sector sidertrgico no es el mismo en todos los paises y esto amerita €l
andlisis particular del alguno de €llos.

» EnBrasil, @ uso del carbon mineral en laindustriadel hierroy del acero, ab-
sorbe cerca del 80% del consumo total de carbon del pais. Adicionalmente
casi todo ese carbdn esimportado. Esto convierte aBrasil en el principal con-
sumidor de carbén mineral de laregién con casi € 50% de participacion. El
carbén importado proviene especialmente de USA.

Otra caracteristica de la industria sidertrgica de Brasil es su concentracién, ya
que las cinco mayores empresas producen el 70% del acero y € 30% lo aportan
21 compafiias pequefias. Ademés, estas grandes empresas estan importando di-
rectamente el cogue en lugar de utilizar carbdn importado. En Brasil ha sido tra-
dicionalmente importante la siderurgia integrada a partir de carbdn vegetal, que
s bien ha disminuido laimportacidn de carbon y/o de coque ha generado serios
problemas de deforestacion. M edidas ambiental es que exigen lareforestacion pa-
ra autorizar el uso de masa forestal para fabricar carbdn vegetal han incrementa
do los costos de estaindustriay beneficiado ala dependiente del carbn o coque
mineral.

Por otra parte €l uso de inyecciones de carbon pulverizado ha disminuido la de-
manda de carbdn coquizable y permitido el uso de carbones de menor calidad.

Como Brasil es e principa exportador de acero del mundo y la demanda side-
rdrgica de su mercado interno es creciente, se estima que el consumo futuro de
carbdn coquizable se incrementara también y convertira a Brasil en el principal
demandante de este energético en América Latina. Esta circunstancia deberia ser
tomada especialmente en cuenta dentro de las politicas de integracidn energéti-
ca

* En México laindustria del hierro y del acero consume menos carbon que la
generacion eléctrica, pese alo cual su importancia no es despreciable. Pese
aque la produccion de acero crudo se haido incrementando con el tiempo, €l
consumo de carb6n para esta industria haido cayendo por |as modificaciones
en el tipo de procesos adoptados y por laimportancia de la reduccion directa
del mineral con gas natural. Por estas razones, pese a la expansion esperada
en laindustria siderurgica para los préximos afios, € consumo de carbon, en
Su mayor parte nacional, no se incrementard aigual ritmo.
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* En Colombialaindustriadel acero esta poco desarrolladay solo consume €l
11% del carbdn destinado a mercado interno.

» EnChilelaindustria del acero se ha expandido relativamente poco en la Ulti-
ma décaday la demanda de carbon es relativamente pequefia.

* EnArgentina, de manerasimilar aBrasil, lamayor parte del consumo de car-
bon (y de origen importado) esta destinado a la industria siderrgica para la
fabricacion de coque. La disponibilidad de gas natural nacional probable-
mente intensifique los procesos de reduccién directay laofertaeléctricael de
los hornos a arco.

1.3. Otros mercados del carbon mineral en la region

Entre |os restantes mercados para € carbdn vapor se destaca la industria cemen-
tera. En algunos paises como Per(, Colombia y Venezuela esta industria tiene
mayor relevancia que la siderirgica como demandante de carbon minera. Pero
como aqui el carbén mineral compite con otros combustibles es fundamental el
precio de la caloria para decidir su utilizacion.

En Colombia, particularmente el carbon mineral es un combustible difundido en
practicamente todos los sectores de consumo y aquellos diferentes a la genera
cién de electricidad y laindustria sidertrgica absorben el 70% de las ventas en €
mercado interno.

Ladifusién masiva del gas natural prevista para el futuro inmediato seguramen-
te sustituird €l consumo de carbén mineral en estos otros mercados.

1.4. Losmercados externos

L os paises importadores de carbdn mineral de laregion, lo son esencialmente de
carbon coquizable, a excepcion de Chile y Republica Dominicana que también

importa carbon para sus generadores de electricidad, y entre ellos prevalece
Brasil.
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En este sentido las dificultades de produccién y transporte que presenta el carbon
coquizable colombiano no favorecerdn las transacciones intraregionales, que
continuarian proviniendo de fuera de la region.

En cambio las importaciones de carbdn vapor destinadas a la generacion el éctri-
ca o laindustria cementera, en especial de Chile, paises centroamericanosy del
Caribe, podria provenir de Colombiay/o Venezuela.

Pero para que esto ocurra deberén establecerse acuerdos regionales especificos
con tarifas que favorezcan alos paises productores-exportadores de laregién. De
todas maneras la magnitud de este mercado intraregional no parece muy impor-
tante frente al que pueden generar las transacciones de petrdleo, gas natural y
electricidad.

2. La oferta del carbdn mineral

En la mayor parte de los paises productores y en varios de los importadores se
presentan problemas rel acionados con la oferta de carb6n mineral:

» A excepcidn de Colombiay no en todas las minas, las exportaciones a no ser
de escala importante y al no haberse realizado inversiones en adecuacion y
modernizacion tecnoldgica, producen costos que no resultan competitivos
con los de combustibles alternativos o carbones extraregionales.

» Envarios paises, por gemplo Argenting, Brasil y Chile, la produccion e in-
cluso las ventas son subsidiadas por el Estado para mantener las fuentes de
trabajo y evitar problemas sociales adicionales a las existentes en las zonas
mineras.

» También existen problemas relacionados con la infraestructura de transporte
y con las facilidades portuarias que dificultan cargas y/o descargas a escala.

» En las condiciones anteriores y por la relativamente baja calidad de los car-
bones, a excepcion de Colombiay Venezuela, resulta dificil atraer capitales
privados para reactivar las exportaciones salvo mediante el otorgamiento de
subsidios y facilidades que en definitiva también deben ser soportadas por €l
Estado.
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3. Algunasconclusiones sobrelastransformacionesen los
mer cados de carbon

Las circunstancias han hecho que se preste a subsector de carbon mineral una
atencion menor dentro de los procesos de reforma energética. Las transformacio-
nes en dicho subsector han tenido una importancia comparativamente marginal .

La atencion se dirige mas al futuro de este energético como tal dentro de lare-
gion. A pesar de la abundante dotacién de reservas de carbén mineral en algunos
paises de la regidn, las perspectivas para el desarrollo de los mercados para ese
energético parecen poco halagiiefias. Ello resulta tanto por factores ligados con
la demanda, como con aspectos vinculados con la oferta. Paramejorar las opcio-
nes del uso de este energético disponible dentro de la region, se requiere un es-
fuerzo en la aplicacion de tecnologias limpias y en la creacion de condiciones
competitivas.

El principal mercado interno parael carbon mineral en los paises de América La
tina es el de generacidn eléctrica. En estos y otros mercados internos aptos para
las ventas de carbén mineral vapor, este combustible debe competir con el gas
natural gque resulta mucho mas atractivo por razones de facilidad de uso, meno-
res costos de inversion de los equipos para la utilizacion. Las reformas imple-
mentadas en los sistemas eléctricos de la regidn, han acentuado aun mas laim-
portancia de esos factores. Laracionalidad de los actores privados llevaa que en
situaciones de riesgo se otorga preferencia a tecnologias con reducido costo de
inversién. Con una reduccién de los riesgos politicos y comerciales en el sector
eléctrico y larevisién de los esquemas regulatorios, las oportunitades del carbon
en este mercado mejorarian.

A los problemas mencionados se agregan ademas |os costos derivados de la mi-
tigacion de los impactos ambientales, cuya consideracidn ha adquirido una im-
portancia creciente. Los paises productores de carbdn y de latecnologiade su uso
han puesto esfuerzos especificos en el desarrollo de tecnologias limpias para su
empleo, esfuerzos en que algunos paises de la regién participan con mayor inte-
rés.37

En algunos paises el mercado siderdrgico esimportante. El mercado de laindus-

triadel hierroy e acero sigue siendo més especifico para el carbon mineral con
caracteristicas coquizantes. Pero las nuevas tecnol ogias siderdrgicas han aumen-
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tado la eficiencia en € uso del combustible y amortiguado €l efecto del creci-
miento de la demanda del mismo.

NOTAS

1

CEPAL, Division de Desarrollo Econémico. “Reformas econdmicas en América Latina: una
sintesis de la experiencia en once paises’. LC/R. 1606, Santiago, diciembre 1995.

Véase por ejemplo, Maarten J. Arentsen and Rolf W. Kunneke. “ Economic organization and li-
berdization of the electricity industry: in search of conceptualization”. Energy Policy, Vol 24.
No. 6. Paginas 542-556. 1996

Se entiende por liberaizacidn a proceso de cambio de un sistema de coordinacion estatal a
otro donde haya un mayor predominio de los mecanismos de mercado. Dadas |as caracteristi-
cas especificas de los sistemas eléctricos (presencia de redes fijas en €l transporte y la distri-
bucién, no amacenabilidad y tecnologias complementarias en la generacion), los ambitos de
mercado deben ser organi zados mediante cambios en laorganizacion de las actividadesy € es-
tablecimiento de principios regulatorios. (Ver Cap. I1)

Atendiendo a lo expresado en la nota anterior, en el caso eléctrico el concepto de desregula-
cion indica en realidad la eliminacion de las barreras artificiales a la entrada a cierta activida
des (esencialmente la generacion) y la re-regulacion tendiente a organizar la competencia en
los @mbitos donde ellaes posibley a controlar eficazmente aquellas actividades que deban que-
dar como monopolios naturales (esenciamente la transmision y parte de los mercados de dis-
tribucién). Por supuesto la “desregulacion” puede tener diferentes alcances seguin €l caso.

Banco Mundial “Reforms and private participation in the power sector of selected Latin Ame-
rican and Caribbean and industrialized countries’. Report No 33. Washington, marzo 1994.

OLADE “El papel del Estado en €l sector de laenergia’, Quito, nov. 1992

Ver OLADE/CEPAL/GTZ, “Energiay Desarrollo Sustentable en AméricaLatinay El Caribe:
Enfoques para la Politica Energética’. Capitulo 2. Quito, Mayo 1997.

Esto se realizd mediante la particion de |SAen dos empresas: ISAGEN, que retuvo las activi-
dades de generacion, e ISA Transmisidn, que tiene a su cargo las redes de interconexion y la
funcion de coordinar el despacho.

Solo recientemente se reaizd la engjenacion de algunos activos de generacion, como conse-
cuencia de desequilibrios fiscales de carécter coyuntural. Sin embargo se esté planteando tam-
bién la venta de acciones de la principal empresa publica regional (Empresa Eléctrica de Bo-
gotd)
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Se entiende por productor independiente a todo generador que solamente puede suministrar
energiay/o potenciaalared nacional de transmisién. No puede establecer contratos con con-
sumidores finales.

Generalmente la entidad que se encarga del despacho es responsable de mantener la integridad
del sistema interconectado y de la supervision del despacho econdmico de la energia contrata-
da. Esta entidad determina el precio a término de |a potencia generada en bloques (usual men-
te para periodos de 30 a 60 minutos) y pone a disposicidn esta informacion alos futuros com-
pradores de energia.

CEPAL, Toh4, Jaime “Estudio sobre la Reforma del Sector Energético en Chile” documento
LC/R 1493. Santiago, enero 1994 y Lorenzini Sergio, “Andlisis dela Competitividad en la Ge-
neracion Eléctricaen € caso de Chile”, documento LC/R.1498, Santiago, febrero 1995.

Sin embargo, algunos de |os actores empresarios que participan del consorcio que conforma a
TRANSENER, participan también en las actividades de generacién y distribucién a través de
otros consorcios. Incluso, en ciertos casos tal participacion se extiende también a todas las ac-
tividades de las cadenas productivas de petroleo y gas natural (Ver G. Diaz de Hasson, “An&
lisis de las privatizaciones eléctricas’, Desarrollo y Energia, Vol.3 No 5, IDEE, marzo 1994)

Colbin suscribié recientemente un acuerdo estratégico con €l consorcio Inversora Andina, in-
tegrado por Powerfin -filial de Tactebel de Bélgica- (62,5%); |berdrola de Espafia (25%) y €
grupo chileno Enagas (12.5%). Inversora Andina compré el 37.5% de las acciones de Colbun
y podré acceder a otro 12.5% durante |os siguientes tres afios, para tener la mayoria del direc-
torio.

Ver Rosella Cominetti “La Privatizacion y el Marco Regulatorio en Boliviay Nicaragua: un
andlisis comparativo”. CEPAL, Serie Reformas de Politicas Plblicas, No. 43. LC/L.973. Agos-
10 1996.1

Fernando Cuevas “Andlisis de las reformas de la industria eléctrica en Boliviay Nicaragua'.
CEPAL, Serie Reformas de Politicas Pdblicas, No. 49. LC/L.961. Agosto 1996.

Se vendid € 33% a un consorcio internacional formado por AES Co. y Southern Co. ambas
empresas de Estados Unidos, y € banco brasilefio Opportunity S.A. El Estado de Minas Ge-
rais conservard el control operativo de Cemig, considerada una de las empresas de servicios
publicos mejores administradas del pais. EI nuevo consorcio pagd 1080 millones de délares y
tendra derecho a nombrar atres de los ocho directores que conforman la junta directiva de la
empresa.

La planta venderia electricidad a CEEE de acuerdo a un contrato con un plazo de 20 afios , e
Y PF |e abasteceria de gas argentino por un nuevo gasoducto (Mesopotamia), que entraria en
operaciones comerciales en 1999. Ver Tecnoil, abril 1997, afio 18, No. 185, pagina 68.

Se usa en este trabajo €l término “marco regulatorio” en un sentido amplio, es decir no sola

mente relacionado a la funcién propia de regulacion o de la actividad del ente regulador, sino
abarcando el marco legal, los reglamentos y todas sus implicaciones. Ver sobre lo siguiente
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también F. Sanchez .Albaveray H. Altomonte “Las Reformas en el Sector Energético de Amé-
ricaLatinay El Caribe’. CEPAL, Serie Medio Ambientey Desarrollo, mayo 1997. Péginas 39-
45,

Ver CEPAL. “Reformade las industrias de energia eléctricay gas natural”. México, Julio de
1997. Version en edicion

Este organismo ha recibido las siguientes denominaciones: Despacho Nacional de Cargas (Ar-
gentina); Comité Nacional de Despacho de Carga (Balivia); Centro de Despacho Econdmico
de Carga (CHILE) y Comité de Operacion Econdmica del Sistema (PERU). En Colombia se
ha constituido el Consegjo Nacional de Operacion que integra a los actores del sistema, exis-
tiendo ademas, un Centro Nacional de Despacho como una dependenciainterna de la empresa
encargada del servicio de interconexion nacional. En Argentina, la Compania Administradora
del Mercado Mayorista Eléctrico SA. - CAMMESA, sociedad andnima en propiedad de los
participantes en el mercado retine las dos funciones.

El Comité Nacional de Despacho de Carga de Colombia incluye a un representante de la Su-
perintendencia de Electricidad mientras que la Argentina tuvo, en su origen como cabeza ala
Secretaria de Energia.

Por razones de transparencia, tanto |os subsidios alos consumidores residencial es mas pobres,
como |os cargos que se aplican alos estratos de mayores ingresos y a los usuarios no residen-
ciales, deben ser consignados de manera separada dentro de las facturas respectivas.

Ver, por gemplo, JW. Baddur, “ The international petroleum industry. Competition, structural
change and allocation of oil surplus’, Energy Policy, vol. 25, No 2, 1997.

Este acépite se basa en |as paginas 51-69 de la publicacion F. Sanchez .Albaveray H. Alto-
monte “Las Reformas en el Sector Energético de AméricaLatinay El Caribe’. CEPAL, Serie
Medio Ambiente y Desarrollo, mayo 1997'; ver también Fernando Sanchez Albavera, Refor-
ma Petrolera: Las opciones en juego” en Revistade la CEPAL, Agosto 1997.

Con excepcidn de la refineria de Manguinhos de 10.000 BIs/d y de Ipiranga, de 9.000 Bls/d.

Las operaciones de PETROBRAS originan cercadel 2% del PIB. Si se agregan sus operacio-
nes como holding y las actividades que induce a través de sus compras de bienes y servicios,
dicha participacién podria alcanzar a 25%. El holding genera arededor de 50000 puestos de
trabgjo y se estima que por efecto de operaciones se originan 1,5 millones de empleos. Se es-
tima que € patrimonio de PETROBRAS supera los 50000 millones de ddlares.

Para un andlisis detallado del proceso de transformacion del subsector petrolero argentino,
véase R. Kozulj, V. Bravo y N. Disbroiavaca, “La politica de desregulacion petrolera en Ar-
gentinay susimpactos’ , Revista Brasilera de Energia, Vol. 3, N° 1, 1993.

Para mayor detalle, véase F. Sanchez Albaveray H. Altomonte, "L as reformas energéticas en
Américalatina’ , CEPAL , Serie Medio Ambiente y Desarrollo, Santiago de Chile, 1997.
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Y PF SA sigue siendo de todos modos una empresa integrada verticalmente con aproximada
mente el 50% del mercado de crudo y derivados y sobre la que el Estado tiene una participa-
cion accionaria directa del 39% (20% el Estado Nacional, 10% las Provinciasy 9% del Fondo
Jubilatorio Nacional) y 10% del Programa de Propiedad Participada (trabajadores).

Gas del Estado fue segmentada entre empresas transportistas y distribuidoras y posteriormen-
te privatizada. El Estado participa en las transportistas con €l 25% 'y el Programa de Propiedad
Participada 5%. En las distribuidoras la situacion varia en cuanto a la participacion del Estado
entre 0y 30% mientras que el Programa de Propiedad Participada mantiene en todos los casos
el 10%.

En 1995, se registraban 16 empresas distribuidoras de las cuales tres se encontraban operando
bajo el régimen de concesion y cinco no operaban. La composicidn accionaria bésica era pre-
dominantemente estatal. A mediados de 1997 las empresas que no operaban se habian reduci-
do ados.

En base a datos de CEPAL

En tales resoluciones se esta planteando que para cualquier afio la tarifa promedio por unidad
de gas suministrada seaigua a cargo promedio maximo que resulte de la siguiente expresion:
Mg =G, + Ty + Dy + S; + K¢ donde G es el costo promedio méximo por concepto de gas en
campo (promedio ponderado del costo medio de compradel propio distribuidor y del costo me-
dio pagado por los demas distribuidores; la ponderacion de este Ultimo costo se incrementa
progresivamente hasta alcanzar €l valor maximo de 25% en el afio 2000); T, representa un cos-
to medio maximo de transporte (costo total neto de transporte pagado por € distribuidor divi-
dido por las cantidades efectivamente transportadas); Dt es €l costo medio méximo por con-
cepto de distribucion en redes locales; S es el cargo méximo por el servicio de comercializa-
ciony K« es un factor de correccion que permite gjustar las diferencias entre latarifamediay
el cargo total méximo permitido ocurridas en €l afio anterior.

Actualmente, bgjo laregulacion del ENARGAS, se fijan lastarifas al usuario (tu) segun lasi-
guiente composicién: el precio del gas (pg), més latarifade transporte (tt), méslatarifade dis-
tribucion (td). Es decir: tu = pg+tt+td .

Paul S.Baruyay Lee B. Clarke, Coa Prospectsin Latin America to 2010: Perspectives: |IEA
cod research, March 1996 y OLADE: SIEE, Version N° 8 de julio de 1996.

Como ejemplo se puede mencionar la concesion del yacimiento carbonifero de Rio Turbio en
Argentina a una empresa privada, Yacimientos Carboniferos de Rio Turbio SA(YCRT SA) en
|as siguientes condiciones:

- El estado argentino otorga un subsidio anual de 23.106 U$S 'y 37 U$S/tn de carb6n vendido
aun generador eléctrico alaempresa Y CRTSA.

- Laprovincia de Santa Cruz descuenta el 70% del importe de los aportes patronales ala men-
cionada empresa.
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37 OLADE, por su parte, esta conduciendo un estudio con apoyo de la Unidn Europea, que per-
mitira conocer si existe factibilidad técnico-econdmico para instalar centrales de generacion
termoel éctrica a carbdn empleando tecnologia limpia.
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Capitulo 1V
Estrategias Empresariales

El presente capitulo aborda el tema de las nuevas estrategias empresarial es adop-
tadas como consecuencia de la modernizacion en el sector energia. Como se ha
visto en los capitulos anteriores, la modernizacion significo, entre otras cosas,
una nueva articulacion de los &mbitos de decision, como resultado de la partici-
pacién en una graduacion que va desde la apertura limitada hasta la coordinacion
por €l. Estanuevasituaciony el uso que hacen los actores de su capacidad de de-
cision, justifican que las estrategias empresariales en €l sector energia constitu-
yan un foco de atencion de los responsables del disefio de la politica energética
en los paises de la region. Este capitulo es un primer paso hacia un tratamiento
especifico de este novedoso tema.

En seguida (en capitulo V) se centrala atencion en el papel del Estado, impul-
sor del proceso y contraparte de los nuevos actores en laimplementacion de los
proceso de transformacion y en las etapas post-reforma

1. Rasgos salientes de la nueva situacion

1.1. Aperturay ampliacion de espacios

L os procesos de modernizacion en |os sistemas energéticos de los paises de lare-
gion, presentados en |os capitul os anteriores, han abierto espacios no solo parala
incorporacién de nuevos actores sino que han ampliado también el margen de ac-
cion de las entidades que tradicionalmente han operado en €l sector.

Laampliacion de los espacios de accidn tanto para los nuevos como paralos tra
dicionales actores productivos fue principal mente consecuencia de:

» lasreformas sectoriaes, y la apertura limitada o total en actividades previa
mente caracterizadas por fuertes barreras de entrada;

» ladesincorporacion de activos estatales en favor de capitales privados, per-
mitiendo generalmente la participacion del capital extranjero (desestatiza-
ciény desnacionalizacion); y,
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» lasreformas estructurales que afectaron al conjunto de la economia: lalibe-
racion comercial y financieray laintegracion subregional.

Asimismo se ampliaron las oportunidades de negocios en € sector, tanto hacia el
interior como hacia el exterior.

El caracter de los nuevos actores

Aun cuando los procesos de reforma implicaron laincorporacion masiva de nue-
Vs actores productivos en buena parte de |os sistemas energéticos de la region,
s0lo en muy pocos casos se trata de grupos econdmicos 0 empresas enteramente
nuevas en tales sistemas. Las empresas |lamadas nuevas fueron efectivamente al-
gunas que operaban yafueradel pais o actores extrasectorial es, muchas veces ba
jo forma de filiales o consorcios, que se crearon para cada nuevo negocio. Tam-
bién asomaron empresas que surgieron como transformaciones de las anterior-
mente existentes. Con preferencia se crearon consorcios o alianzas entre empre-
sas locales con experiencia de operacion en €l pais'y empresas extranjeras que
aportaron tecnologia y/o capital.

En la gran mayoria se trata, entonces, de actores con una trayectoria dentro o en
actividades relacionada al sector. En algunos casos lograron entrar en €l sistema
también empresas con un enfoque especulativo aprovechando situaciones de ur-
gencia y/o procesos de decision poco transparentes y racionales.

Entre los actores externos, ademas de |a presencia ampliada de |as transnaciona-
les habitualmente presentes en el subsector de petréleo, entraron en e escenario
latinoamericano otras empresas norteamericanas y europeas, que en sus propios
paises se habian desempefiado como empresas publicas o privadas en los subsec-
tores electricidad o gas natural.

Las empresas privadas de laregion, que antes desarrollaban actividades en areas
més restringidas como la explotacidn de campos marginal es o servicios de petro-
leo o bien se desempefiaron en el campo de la construccion y de produccion de
equipos, incursionaron en € niicleo del negocio energético. Otros han sido “nue-
vos actores’ nacionales |os que se han convertido en sucesores de empresas es-
tatales luego de su desincorporacion parcial o total.

Estos nuevos actores tienen un comportamiento significativamente diferente del
correspondiente a las empresas tradicionales del sector. Pero, esa nueva raciona-
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lidad no es sdlo caracteristica de tales actores. Ocurre que las propias empresas
estatales también han modificado su comportamiento luego de ser sometidas a
transformaciones importantes (saneamiento, reorganizacion interna, cambios en
las modalidades de gestion comercial, desincorporacion parcia de activos, etc.).
Luego de tales cambios, dichas empresas obedecen a un conjunto diferente de
objetivos, de oportunidades, de condiciones marco, y tienen a su disposicion
otras herramientas.

1.3. Relacion entre el Estado, las empresas y otros actores

Las transformaciones introdujeron cambios en las relaciones entre el Estado y
las empresas del sector energia. Esas relaciones cambiaron drasticamente en
aquellos paises y subsectores donde se adopt6 la modalidad de coordinacién por
el mercado. Si antes las empresas colaboraron estrechamente con el gobierno, en
€l nuevo esquemalos actores productivos del sector se desenvuelven con un mar-
gen mucho mayor de autonomia, focalizando fundamentalmente su atencion en
la busgueda de negocios. El Estado, en lugar de conducir, crea ahora los marcos
en que se mueven las empresas y fomenta la evolucion deseada utilizando otras
herramientas. Si antes, el conjunto Estado-Empresa trataba de definir y ejecutar
lo que se consideraba conveniente para el pais, lamisién del Estado en €l nuevo
esquema es asegurar que las actividades de las empresas no se aparten delos in-
tereses del pais.

Por otra parte, también se transformaron las relaciones del gobierno con otros ac-
tores, como por gjemplo en €l caso de los consumidores. En lugar de ser provee-
dor directo de un servicio publico, y por tanto en responsable de los problemas
de prestacion, el Estado asume ahora €l papel de supervisar € cumplimiento de
las obligaciones de las empresas en lacalidad y cobertura del abastecimiento, tra-
tando a mismo tiempo de establecer un equilibrio entre los intereses de la em-
presa, sus accionistasy sus clientes. Es claro que también es responsable de que
laevolucion del sistema energético sea compatible con la sustentabilidad del de-
sarrollo en sus dimensiones econdmica, social y ambiental.

Los gobiernos no solo tuvieron que crear nuevos marcos regulatorios sino tam-
bién velar por su cumplimiento. Ambas tareas han representado y constituyen ha
cia e futuro importantes desafios, especialmente por la falta de tradicion dentro
delaregiony latodavia escasa experienciaanivel mundial. Muestra de esto son
los reiterados cambios y gjustes que debieron introducirse en 10s nuevos marcos
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regulatorios en los afios posteriores alas reformas, afin de evitar efectos perver-
sos. En varias ocasiones |os gobiernos se vieron sorprendidos por iniciativas pri-
vadas no esperadas, que |os obligaron alainmediata definicion de nuevosinstru-
mentos regulatorios.

En los paises donde | as reformas han tomado un peso més cauto o se encuentran
€en un estado incipiente, las relaciones entre las empresas y € Estado también han
cambiado. Ladesincorporacion juridicay de gestion de las empresas estatales re-
quiere una redefinicion de los procedimientos entre ambas partes. En los casos
de apertura limitada surgieron nuevos temas. Entre ellos, la garantia guberna-
mental paralos contratos de la empresa estatal con terceros es uno de los mas es-
PiNOSOS.

2. Lasestrategiasempresariales

2.1. Algunos aspectos generales

Una “estrategia empresarial“ puede ser definida como el conjunto de acciones
explicitas que llevan ala consecucidn de |os objetivos de largo plazo.

Entrelos objetivos de largo plazo que sefijan las empresas, seincluyen por gjem-
plo:

» lapenetracion en los mercados hasta ubicaciones éptimas y/o la consolida
cién de su posicionamiento en los mismos,

* laconsolidacion y mantenimiento de ventajas competitivas,

» lareduccidn deriesgos parasu sustentabilidad en el largo plazo; v,

» ¢ aineamiento con y apoyo alas politicas nacionales.

Los objetivos de las empresas no coinciden necesariamente con las finalidades
de sus accionistas o propietarios. Sin embargo, deben tomar en cuenta los intere-

ses delos distintos grupos entre los que se destacan |os accionistas, €l directorio,
los empleados y el Estado.
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Atendiendo a sus objetivos y a su mision especificay tomando en cuenta aque-
llos intereses, las empresas definen sus estrategias en funcidn de |os recursos que
controla, de las opciones de mercado disponiblesy de las eventual es reacciones
de sus competidores.

Los elementos que integran las estrategias se vinculan con:

 laestructuray funcionamiento organico-administrativo (outsourcing, rightsi -
zing, profit centers, holding);

» el mercado (posicionamiento, concentracion en el core business);

» ¢ caracter territorial de sus actividades (expansion dentro del territorio nacio-
nal, internacionalizacién con enfoque regional - regionalizacién - o suprare-
gional, transnacionalizacion);

+ las relaciones con otros actores (cooperacion, alianza estratégica, consorcio,
fusion, integracién vertical, integracion horizontal, integracion intersectorial,
diversificacion extrasectorial).

2.2. Una mirada a las tendencias mundiales

En el mundo se observa una gran variedad de nuevas estrategias por parte de em-
presas energéticas. Ademas de las transnacionales petroleras que siempre desa
rrollaron sus actividades en muchos paises y en diferentes eslabones de las cade-
nas energéticas, en los Ultimos afios, también |as empresas tradicional mente con
finadas a un subsector o ciertos eslabones de las cadenas energéticas dentro de
un pais, han adoptado estrategias de diversificacion y transnacionalizacion.

El primer paso, en €l marco de esas nuevas estrategias, es latransnacionalizacion
dentro del mismo ambito sectorial. En este sentido apuntan las iniciativas de em-
presas €l éctricas estadouni denses, que han aprovechado |os procesos de reestruc-
turacion de los sectores el éctricos en paises de Europa, Asiay Ameérica L atinapa
raampliar su campo de accion mediante compras de empresas, proyectos de in-
version en generacion independiente, etc.. A su vez, algunas empresas publicas
europeas han respondido a esta ofensiva mediante una participacion creciente en
empresas eléctricas de Asiay América Latina. La diversificacion hacia otras ac-
tividades energéticas parece ser el paso siguiente.
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Otro tipo de estrategias se vinculan con laintegracion vertical hacia otras activi-
dades de |as cadenas del sector energético, por g emplo:

» Laintegracion hacia adelante de las empresas de construccion de centrales y
productoras de equipos, que pasan a desempefiarse como project developers,
financiadores de proyectos y se proponen como operadores de la infragstruc-
tura que construyen. Normamente estas iniciativas se desenvuelven en €l
marco de proyectos tipo BOOT, extendiéndose incluso al abastecimiento de
energia en base de la adjudicacion de concesiones. Actuamente, incluso los
productores de equipamiento més tradicionales como GE, ABB y Siemens
han adoptado estrategias de ese tipo.

» Laintegracién hacia adelante de empresas de tecnologia y transporte de gas
natural, abarcando progresivamente la generacién de electricidad.

» Laintegracion hacia adelante de las empresas abastecedoras de energia, ex-
tendiendo sus actividades hacia la prestacidn de servicios (compafiias de ser-
vicios) o haciala comercializacion.

» Laintegracién intrasectoria y diversificacion extrasectorial. Por gemplo:
empresas de petréleo y de gas natural que incorporen actividades de genera
cion, transporte y distribucién eléctrica; empresas distribuidoras de electrici-
dad o gas natural que incursionan en otros servicios por redes, como abaste-
cimiento de aguay telecomunicaciones o sin redes como larecoleccién dere-
siduos sdlidos, etc.

2.3. Las estrategias mas usuales de las empresas energéticas de Amé -
ricaLatinay el Caribe

Como ya se ha dicho, las empresas energéticas de la region gustaron sus estra-
tegias ala nueva situacion, ya sea utilizando la nueva orientacion comercial co-
mo empresa estatal 0 como empresa privada, aprovechando la apertura de los
mercados energéticosy laliberalizacion de los intercambios comercialesy finan-
cieros con el exterior.

En Capitulo 11 se han identificado como pasos mas frecuentes del proceso de mo-

dernizacion, a margen del grado de profundidad del mismo, el saneamiento fi-
nanciero de las empresas y su reestructuracion institucional-administrativa. En el
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caso de las empresas de servicio publico, esa reorganizacion estuvo asociada
principalmente con una reorientacion comercial.

En términos del presente capitulo, se describen las estrategias empresariales que

dan forma a esos procesos. Las estrategias especificas con respecto a la organi-

zacién ingtitucional-administrativa forman parte de un primer grupo, aplicado

con mucha frecuencia en ALC, puesto que los nuevos duefios de empresas de-

sincorporadas han utilizado elementos de ese tipo como concentracién en € co -
re business, outsourcing, profit centers, rightsizing, holdings.

La formacién de consorcios, con preferencia entre empresas locales y extranje-
ras, ha sido laforma casi habitua de incursionar en nuevos proyectosy de parti-
cipar en la adquisicion de las empresas que son desincorporadas en |os subsecto-
res electricidad y gas natural. En el subsector petréleo la cooperacion y las dian
zas parecen ser las formas més frecuentes, en particular en los paises producto-
res. Estas acciones constituyen un segundo grupo de estrategias. Algunas de
ellas, en particular las articulaciones tendientes a la integracion de actividades,
merecen mayor atencion por parte de los gobiernos. Algunos casos de ese tipo se
analizan en el siguiente acapite con mayor detalle.

El tercer conjunto de estrategias que caracterizan al nuevo desempefio de las em-
presas energéticas de laregion esla expansion de sus actividades fuera de su pais
de origen. Algunas de las grandes empresas petroleras de la region realizan des-
de tiempo atras operaciones importantes fuera de la region. Lo nuevo es la ex-
pansién de actividades a otros paises por parte de empresas tradicionalmente
confinadas al territorio nacional y la adopcién de estas estrategias por parte de
empresas el éctricas.

3. Algunasestrategias de las empresas eléctricasy poten-
ciales conflictos

En el caso de las empresas eléctricas, €l segundo grupo de estrategias representa
el mayor interés. En efecto, la conformacion de alianzas y consorcios asi como
las diferentes formas de integracion, y el posicionamiento de esas empresas en
diferentes mercados energéticos es asunto prioritario debido a su potencial inter-
ferencia con los lineamientos establecidos por los responsables de la politica
energética.
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Tratandose de una primera aproximacién a tema, en este capitulo se abordan al-
gunas de tales estrategias, que parecen tener mayor transcendenciay que debe-
rian recibir mas atencidn por parte de los responsables de |a politica energética.
A este respecto, la mayor antigtiedad relativa dentro del nuevo modelo de coor-
dinacion por e mercado hace que los gjemplos se refieran con mayor frecuencia
a Cono Sur de laregion.

3.1. Laintegracion vertical

Como se havisto en € capitulo 111, los cambios en las formas de integracion ver-
tical y horizontal constituyen elementos centrales de la reestructuracion del sec-
tor eléctrico. En lamodalidad de Mercado Abierto (MA) la desintegracion verti-
cal resultaindispensable para promover la disputablidad de los mercados. El con-
trol de los eslabones transporte y/o distribucion por parte de un generador puede
darle ventajas para consolidar una posicion dominante en el mercado, obstruyen-
do las posibilidades de competencia, e incrementando asi |a captacion de cuasi-
rentas de monopolio. Por €l contrario, las modalidades Integracion Regulada (IR)
y Control Central (CC) admiten y hasta suponen laintegracion vertical.

Recuadro IV.2.1: La problematica de la integracion vertical de las empresas
eléctricas en Chile

« En Chile existe actualmente un fuerte debate sobre el problema que plantea el holding ENER-
SIS. Via la relacién de sus empresas el holding controla dentro del Sistema Interconectado
Central 60% de la generacion (ENDESA), el 100% de la transmisién (TRANSELEC) y la dis-
tribucion de la region metropolitana (CHILECTRA).

* Un requerimiento presentado por el Fiscal Nacional Econémico ante la Comisién Antimono-
polio en contra de ese grupo de empresas, con el propésito de promover la desintegracion
vertical, ha motivado una serie de debates politicos y econémicos. Se plantea que en su po-
sicion actual, el holding podria atentar contra el desempefio competitivo del sistema en su
conjunto.

* De este modo, la estrategia empresarial de mantener la integracion vertical se ha vuelto un
tema muy conflictivo con el Estado. El holding ENERSIS defiende su estrategia con argumen-
tos econdmicos: el sistema ha crecido rapidamente sin requerir incrementos de precios; la in-
tegracion vertical aumenta la seguridad de abastecimiento, sin eliminar la competencia; la si-
tuacién cuestionada no ha impedido que otras empresas, ajenas al grupo, hayan extendido
su participacion en la generacion y en el mercado de grandes clientes; debido a la compro-
bacion de secuencia y alcance, la desintegracion habria de provocar un substancial incremen-
to en los costos de abastecimiento

Estas afirmaciones ponen en duda las ventajas de la desintegracion vertical obligatoria, a la que

se atribuye un rol esencial en la creacion y promocion de la competencia dentro del subsector

eléctrico. En consecuencia, esas argumentaciones parecen cuestionar la conveniencia misma de
una competencia extrema en los sistemas eléctricos, especialmente desde una perspectiva de lar-
go plazo.
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La presencia de economias de escalay de secuencia constituyen |os argumentos
centrales en contra de la desintegracién y, en consecuencia, contralaadopcion de
la modalidad de Mercado Abierto en sistemas el éctricos de tamafio reducido.

No es facil transformar un sistema total o parcialmente integrado en un sistema
total mente segmentado, en particular si existen varias empresas verticamentein-
tegradas de patrimonio estatal, federal y/o provincial. En larealidad, los casos de
desintegracidn total son poco frecuentes. Incluso en situaciones en las que exis-
ti6 lavoluntad de hacerlo no siempre se halogrado concretarla. Un caso queilus-
trabien lo anterior es el de Chile (ver Recuadro 1V.2.1).

Este debate sobre €l caso de Chile puede tener, por las razones expuestas, mayo-
res consecuencias para la concepcion y la apreciacion del modelo de mercado
abierto en € sector eléctrico dentro y fuera de laregion.

3.2. Laintegracion intersectorial de las empresas

La integracion intersectorial aparece para las empresas eléctricas como una op-
cion estratégica interesante. Como ocurre a nivel mundial, algunas empresas de
la regidn después de consolidarse en el subsector de su propio pais, han empeza-
do a diversificar sus actividades hacia el subsector gas natural, proyectandose a
mismo tiempo al plano internacional. Laintegracion intersectorial confrontaalos
gobiernos con lanecesidad de tomar posicion en el momento en que aguella pue-
de interferir con sus propias estrategias y con la formacién de mercados compe-
titivos. Como casos ilustrativos se discuten en los recuadros 1V.2.2.y VI.2. 3,
los ejemplos de Chiley Argentina.

L os fendmenos observados [levan a esperar alin unamayor reintegracion después
de la etapa de la desintegracion. Contintia € debate entre quienes sostienen la
conveniencia y/o necesidad de una nueva integracion y quienes ponderan las
ventgjas de la competencia de corto plazo. Este debate es sin duda relevante pa-
ra disefiar |a reorganizacion de |os sistemas eléctricos. Sin embargo, es claro que
los procesos de reforma no deberian desembocar en una nuevaintegracién de los
Negocios energéticos con ventajas para un conjunto limitado de intereses priva
dos.
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Recuadro IV.2.2: La integracion intersectorial de las empresas en Chile

Dentro de los acuerdos de integracién econémica de Chile en el &mbito del Mercosur
destaca el gran avance logrado en uno de los objetivos méas relevante de la politica
energética chilena de los Ultimos dos gobiernos: la integracién energética bilateral con
los paises vecinos. Se estan realizando varios proyectos ligados con los gasoductos
para abastecer la Zona Central, y con aquellos ligados a la provisién de gas a la Zona
Norte. Respecto de la zona central, en agosto de 1997 entrara en operacién el gaso-
ducto GasAndes, que abastecera en la primera etapa a la Region Metropolitana, toma
el gas del gasoducto centro-oeste en La Mora (Mendoza-Argentina), entra por el Cajon
del Maipo, con destino Santiago. Tiene una extensién de 465 km y una capacidad to-
tal de 106 m3/dRa. La estructura empresaria estd compuesta por la argentina Compa-
fila General de Combustibles (13.5%); la canadiense Novacorp (56.5%) y las chilenas
Metrogas (15%) y Chilgener (15%), esta Gltima es una de las principales generadoras
del Sistema Interconectado Central.

Dos proyectos se estan considerando para abastecer el gran consumo de plan-
tas termoeléctricas originado por la creciente demanda de energia eléctrica de la
industria minera:

Gasoducto Atacama. Tendria una extension de 640 km de longitud partiendo des-
de Ramos (Salta, Argentina),hasta Antofagasta, Mejillones y Tocopilla en Chile.
Consorcio esta conformado por ENDESA (Chile) 50% y CMS (EEUU) 50%, y la
posibilidad de incorporar un productor argentino (YPF u otro) hasta un 20%.

Gasoducto NORGAS: Sus principales accionistas son ELECTROANDINAL (Chile
33%), Techint (Argentina 33%), Edelnor (Chile 33%) y posibilidad de incorporacién de
Norgener

Uno de los principales efectos positivos que esperé el gobierno de Chile de la incorpo-
racién del gas natural proveniente de los paises vecinos, fue la posibilidad de introdu-
cir nuevos generadores en los sistemas eléctricos, en particular en el Sistema Interco-
nectado Central. Sin embargo, el logro de ese objetivo esta siendo obstaculizado por
la estrategia de las principales empresas eléctricas de participar en los proyectos ga-
siferos, esto es, una suerte de integracién hacia el Endesa y Chilgener aprovecharon
la oportunidad de asegurar su participacion en el abastecimiento de esta nueva fuente
energética, a fin de mejorar sus posiciones competitivas y, en consecuencia, bloquea-
ron el camino a nuevos actores. Se frustré por el momento la estrategia del gobierno
chileno de aumentar el nimero de competidores en la generacién eléctrica.
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Recuadro IV.2.3: La integracidn intersectorial de las empresas en Argentina

La estrategia planteada dentro del proceso de reforma del sistema eléctrico argentino,
implico una fuerte segmentacion de las unidades empresariales, especialmente en el
ambito de la generacién y en menor medida en el plano de la distribucion (area del
Gran Buenos Aires), donde el nimero de actores participantes era ya numeroso. Otro
tanto ocurrié con la etapa de distribucion en la cadena de gas natural, donde también
se realizd una desintegracion vertical.

Sin embargo, la modalidad utilizada para implementar el proceso de privatizacion faci-
lit6 la posibilidad de que ciertos grupos econdmicos locales o inversionistas transnacio-
nales tomaran posiciones estratégicas, no solo en las diferentes etapas de la cadena
eléctrica, sino sobre el conjunto de actividades energéticas, a través de la participacion
accionaria en los consorcios adquirentes o concesionarios.

De este modo, algunos de dichos grupos han logrado tener una presencia simultanea
y significativa en el upstream y downstream petrolero, en la produccion, transporte y
distribucidn de gas natural y en las tres etapas de la cadena eléctrica. Aunque dicha
participacion en los correspondientes consorcios no alcanza a ser dominante, es claro
que la misma tiende a facilitar la articulacion de negocios. Esa articulacion es particu-
larmente importante por lo que se refiere a la electricidad y al gas natural. Ya se ha des-
tacado la importancia de contar con el aprovisionamiento del gas a bajo costo para me-
jorar la posicién competitiva en la generacion eléctrica.

Desde el inicio de la reforma y de manera continuada, los mencionados actores han
ido mejorando su ubicacion estratégica en el marco del conjunto de las actividades
energéticas mediante la compra de participacién accionaria en consorcios que, por di-
ferentes razones abandonan algunos de los segmentos del negocio energético.

3.3. Latendencia alarecomposicion oligopdlica

Ademés de la preocupacién por laintegracion vertical y horizontal intra e inter-
sectorial de las empresas se vislumbra una preocupacion por la posible oligopo-
lizacion de la oferta, sobretodo en la generacion. En los acapites anteriores se
menciono e esfuerzo del gobierno chileno para incrementar € nimero de ofe-
rentes en la generacién eléctrica a fin de contrarrestar la posicién del holding
ENERSIS, que, ademas de la integracion vertical, descrita antes, se caracteriza
por una fuerte participacion en el mercado de generacion en €l Sistema Integra
do Central. En ese sistema, Endesay Chilgener concentran méas del 80% de la
capacidad instalada y de la energia generada.
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De manera acorde con las tendencias que se observan a nivel mundial, también
en ALC se visumbran procesos de reintegracion y recomposicion de estructuras
luego de la desintegracion, decretaday ejecutada por |os gobiernos. Existe pues,
cierto peligro de un progresivo surgimiento de oligopolios privados.

Ademas de Chile, donde dos grupos nacionales dominan el escenario, esa ten-
dencia se comienza a observar en otros paises con sistemas de tamafio reducido,
como es €l caso de Bolivia donde, en el marco de la capitalizacion de la genera-
cion, entraron exclusivamente empresas extranjeras. Al igual que en Chile, e go-
bierno boliviano espera que esta situacién se solucione con €l ingreso de otros
generadores privados.

3.4. Lainternacionalizacion de las empresas el éctricas

Especificamente las empresas el éctricas chilenas se han embarcado en una estra-
tegia de internacionalizacion dentro de la region. Solas o formando consorcios
con otras empresas €l éctricas vecinas o0 extraregional es ensanchado su campo de
accion. Esta estrategia no interfiere ni con los intereses de Chile ni con los del
pais destinatario.

Asimismo, las empresas regional es reproducen de cierta maneralas ofensivas de
|as empresas norteamericanas y europeas con efectos més bien positivos sobre €
desarrollo tecnoldgico y empresaria de laregion. Cuando se unen a empresas
importantes europeas pueden competir mejor frente alas empresas norteamerica
nas en laregion y aln en el mercado mundial.

Qui zés esta estrategia contrarresta una preocupante tendencia mundial. Segin al-
gunos analistas las estructuras de | os subsectores el éctricos mundial es se encuen-
tran en un proceso de desintegracion-reintegraccion. Se observan procesos de
concentracion en los EE.UU. que pueden desembocar en una oligopolizacion de
ese mercado. Si se dan procesos parecidos en Europa con la participacidn de las
mismas empresas norteamericanas, Y las estrategias ofensivas ocurren en Euro-
pa, Asiay América Latina, se hace realidad un escenario en que actlia un grupo
de empresas energéticas transnacional es de manera globalizada en todos |os mer-
cados de electricidad.

Sin embargo lareintegracion vertical e intersectorial que se perfila en los merca
dos energéticos de la region combinada con la internacionalizacion, puede crear
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conglomerados econémicos de una magnitud y un poder tales, que dejaria alos
gobiernos con escasas posibilidades de lograr sus objetivos en caso que estos en
tren en conflicto con los de las empresas como puede ser en €l temade laredis-
tribucion de aumentos de productividad, efectos ambientalesy otros.

4. Algunas estrategias de empresas petroleras

Tal como se ha expresado en el Capitulo 111, las reformas en el subsector petro-
lero se han vinculado principalmente con la apertura de las diferentes actividades
al ingreso de nuevos inversionistas y solo en algunos casos como en Argentina,
Bolivia, y Pert implico la desincorporacién de activos. Sin embargo, aun con €l
mantenimiento de la preeminencia de las empresas estatales, se han producido
importantes cambios de las modalidades estratégicas en el manejo de tales em-
presas.

Los principales elementos de esas estrategias se relacionan con la blsqueda de
una mayor integracion vertical de actividades, tratando de asegurarse el abaste-
cimiento de crudo o la ampliacion del mercado de derivados, con la internacio-
nalizacion de sus operaciones 'y con la concertacion de alianzas estratégicas.

La presencia de empresas privadas de origen nacional solo se observa de mane-
rarelevante en Argentina donde tales actores son preexistentes a los procesos de
reforma. Las opciones estratégicas adoptadas por esas empresas'y por la privati-
zada Y PF son, en lineas generales, semejantes a las mencionadas previamente,
destacandose |a tendencia hacia la internacionalizacion.

A continuacién se describen y examinan brevemente |as principal es caracteristi-
cas de esas estrategias empresarias.

4.1 Lasestrategias de las empresas petroleras estatales

En e marco de las reformas a “upstreant’ y “downstreant’, los paises de lare-
gion han redefinido las estrategias de sus empresas pulblicas, orientadas a dife-
rentes objetivos dependiendo de factores tales como: dotacion de reservas proba
das, capacidad de produccion, tamafio de la empresa, grado de avance tecnol 6gi-
co, asi como de variables relacionadas con la situacion econdmica del pais.
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* En México y Venezuela, PEMEX y PDV SA respectivamente, que cuentan
con las reservas probadas de petréleo més importantes dentro de la region,
persiguen, por una parte, laintensificacion de la exploracidn y explotacion de
susreservas en el territorio naciond, y por otra, lainternacionalizacion de sus
operaciones en € downstream. Cabe sefidar que la internacionalizacion de
PEMEX y PDV SAno abarca actividades en €l upstreamen €l extranjero, de-
bido fundamentalmente a que han dirigido su atencion preferencial a sus re-
servas aun no explotadas.

» En Brasil, PETROBRAS realiza unaimportante actividad de desarrollo de la
produccién de petréleo en €l territorio nacional, constituyéndose ademés, en
la compafiia lider en el mundo en la explotacién de petrdleo en aguas profun-
das. Por otro lado, a diferencia de PEMEX y PDVSA, PETROBRAS hain-
cursionado en actividades de exploracién de reservas fuera de Brasil, tenien-
do en cuenta la necesidad de incrementar el nivel de reservas probadas que le
permitan cubrir el consumo interno de derivados del petréleo. Al mismo tiem-
po, también havenido internacionalizando sus operaciones através delaven-
tade serviciosy lacomercializacion de derivados del petrdleo, pero no asi en
larefinacion.

» En Colombiay Ecuador, las estrategias de las empresas estatales, ECOPE-
TROL Y PETROECUADOR respectivamente, tienen como objetivo el desa-
rrollo de laindustria petroleranacional lo cual les exige un esfuerzo de inver-
sion significativa, lo que induce ala promocién delainversion privaday des-
carta cualquier posibilidad de internacionalizarse, ya sea en €l upstreamo en
€l downstream.

* Un objetivo importante de ECOPETROL es e desarrollo de los campos
de Cusianay Cupiagua, que explota en asociacion con British Petroleum,
Total y Triton, lo que le permitiria elevar la produccion a un millén de ba
rriles diarios para los proximos afios. La blsqueda de financiamiento pa-
rala actividad de ECOPETROL en el upstreamy del oleoducto a Cove-
fas para el desarrollo de la produccion nacional, constituyen el gje de la
estrategia.?

* El objetivo central de PETROECUADOR es el incremento de las reservas
probadasy el aprovechamiento de | os yacimientos de crudos mediosy pe-
sados ya descubiertos. Para esto es necesaria la ampliacidn del oleoducto
transecuatoriano que transporta el crudo del Oriente hastala costa del Pa-
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cifico. Se considera que lacapacidad actual de este oleoducto limitael cre-
cimiento de la produccién del Oriente, motivo por el cual su ampliacién
esprioritaria.3

» Chileesun caso singular. Debido alaescasa filiacidn petroliferadel paisya
que sdlo se producen 10 MBD, en 1990 €l gobierno chileno decidio la crea-
Ccién de unasubsidiariade ENAP, SIPETROL, que realiza actividades de ex-
ploracion de petréleo en paises de laregién? previendo incursionar también
fuera de ella.> La busqueda de un socio estratégico apuntaria a reforzar sus
operaciones en el extranjero para contar con crudos propios asi como para
modernizar y ampliar las refinerias existentes.

Entre los paises que optaron por la estrategia de privatizacion como Argentina,
Per(1y Bolivia se observan enfoques claramente diferentes en cuanto a desarro-
llo de laindustria. En Argentina, son |as estrategias propias de las empresas pri-
vadas las que marcan el rumbo; las principales entre tales empresas estan mos-
trando una clara tendencia hacia la internacionalizacion, como se observa més
adelante.

En Bolivia, dada la singular modalidad de privatizacion adoptada, |a estrategia
consiste en € fortalecimiento de las unidades de negocio de YPFB en base a
concurso privado por ampliacion y no por enajenacion de activos.

En Per(i parece no existir alin una estrategia nacional clara. El desarrollo delain-
dustria se ha dgjado, al igual que en Argentina, a criterio de la inversion priva
da. Sin embargo, no esta claro todavia si se vendera el 40% de las acciones que
se hareservado a Estado en las refinerias. Aparentemente la opcion seria ven-
derlas. El esquema adoptado se basa en la privatizacién total y en la concertacion
de contratos, cuya negociacion esta a cargo de PERUPETRO. PETROPERU ten-

dera a desaparecer quedando el paguete accionario a nombre de un ente estatal 6

4.2. Lainternacionalizacion de las empresas del Estado

Desde principios de la década del 90 se observa que las compafiias petroleras es-
tatales de algunos paises de la region se han internacionalizado incursionando,
sobretodo en laregion pero aunque tienen también intereses en Europa, Africay
Asia.
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Este proceso ha considerado mecanismos que van desde € joint venture conven-
cional hasta la concertacion de “alianzas estratégicas’ entre empresas de la re-
giény con grandes operadores fuera de la misma.

Lainternacionalizacién es una estrategia asumida por las empresas estatales de
los paises de laregion que cuentan con mayores reservas como México y Vene-
zuela, y por los paises que requieren de laimportacién para el abastecimiento del
mercado interno como Chiley Brasil.

4.2.1. Internacionalizacion con integracion vertical

» PDVSAde Venezuelaes el caso mas importante de internacionalizacion para
colocar productos refinados en el mercado internacional. Desde principios de
la década del 80, PDV SA se traz6 como objetivos: asegurar mercados para
sus excedentes exportables de petréleo y al mismo tiempo generar mayor va
lor agregado, exportando refinados y/o adquiriendo refinerias en € extranje-
ro. Actualmente lamayoriadel petréleo crudo producido por PDV SA esven-
dido como producto refinado. Para estos propdsitos dicha empresa estatal pu-
S0 en practicalos siguientes tipos de acciones:

*  Concret6 “alianzas estratégicas’ con empresas extranjeras.’

*  Amplié su capacidad de refinacion, tanto a nivel nacional como en el ex-
tranjero.8

* Ha comenzado a incursionar en varios paises de América Latina en las
areas de refinacion y comercializacion de petrdleo y derivados. El objeti-
vodePDVSA, enlo esencial, consiste en desarrollar mercados donde pue-
da colocar con seguridad su produccién de crudo y derivados del petroleo.

* Hadesignado asufilial MARAVEN parallevar acabo la participacion en
los mercados de laregion. Por ahorael interés esta concentrado en Colom-
bia, Ecuador y € Per(.

* PEMEX de México tiene una capacidad de refinacion nacional 9 superior ala
de PDVSA en su propio territorio pero se dedica basicamente a abastecer €
mercado interno. La mayor parte de las exportaciones de PEMEX son de pe-
troleo crudo y destinadas a Estados Unidos.
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* Lapredisposicién aconcertar alianzas estratégicas se manifiesta por jem-
plo: enlaadquisicién del 3,5% de REPSOL de Espafia; en la constitucion
de una sociedad de proyectos de conversion, y de contratos de suministro
de petroleo, que le abrid nuevas perspectivas dentro de la Unidn Europea,
y en la constitucion de MEXPETROL, en asociacion con capitales priva
dos, paraexportar serviciosy bienes en proyectos de operaciones petrole-
ras.

*  PEMEX concret6 una “alianza estratégica’ para ampliar su capacidad de
refinacion, adquiriendo el 50% de larefineria de Deer Park, en Texas, pro-
piedad de la empresa SHEL L, con una capacidad de 220 MBD.

4.2.2. Internacionalizacion para asegurar disponibilidades de petréleo
crudo

» PETROBRAS de Brasil através de su subsidiaria BRASPETRO, redliza ac-
tividades de exploracion y produccién en el extranjero. BRASPETRO redliza
operaciones en Angola, Argentina, Colombia, Ecuador, Estados Unidos y
Reino Unido.

+ Chileimportaalrededor US$ 800 millones de ddlares anuales de petrdleo cru-
do que se destinan a las refinerias de ENAP. La creacion de SIPETROL, co-
mo subsidiaria de ENAP, tiene como objetivo buscar petr6leo en e extranje-

r0.10 Para estos efectos ha concretado joint ventures, con Bridas e YPF (Ar-
gentina), Repsol (Espafia) y BRASPETRO ( Brasil)

4.2.3. Internacionalizacion para comercializacion de derivados

* BRASPETRO, subsidiaria de PETROBRAS, comercializa productos prove-
nientes de produccién propiaen Colombia, Estados Unidosy el Reino Unido.
Asimismo, haincursionado en la distribucion de los lubricantes LUBRAX a
través de PETROBRAS en Argentina.

4.3. Internacionalizacion de empresas privadas regionales. € caso de
Argentina

En Argentina, las empresas privadas, entre ellas Y PF, Pérez Companc y Pluspe-
trol, impulsan su accion en el upstream nacional pero estén incursionando agre-
sivamente en €l exterior (Perd, Venezuelay Bolivia). Y PF estainternacionalizan-
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do sus operacionestanto en € upstreamcomo en el downstream (refinacion y co-
mercializacion de combustibles). Las estrategias obedecen a diferentes objetivos

4.3.1. Ampliacion de la disponibilidad de petréleo

Lainternacionalizacion es un aspecto sustantivo en € desarrollo empresarial de
Y PF. Se ha propuesto que las inversiones en exploracion en terceros paises a-
cancen € 15% de los gastos totales en exploracion en el periodo 1995-1999.

Esta empresa tiene proyectos de exploracion en Bolivia, Chiley Perdy, en aso-
ciacion con PETROBRAS, explorala porcion territorial del Golfo de Méxicoy
tiene operaciones costafuera en el sur de Argentina.

En enero de 1996 formd un consorcio con British Petroleum (37,5%), Amoco
(37,5%) y MAXUS (25%, subsidiaria de Y PF SA) para explorar en Guarapiche
en el marco de apertura petrolera de Venezuela. Se estima que esta area podria
contener reservas del orden de los 5,000 millones de barriles de petréleo.

Y PF y British Gas suscribieron un acuerdo para redizar estudios conjuntos so-
bre el potencial hidrocarburifero arededor de las Islas Malvinas. En marzo de
1996, Y PF y British Gas formaron una comisién para poner en practica este pro-
yecto.

4.3.2. Adquisicion de activos en el extranjero

En 1995 Y PF adquiri6 en 750 millones de délares la compafiia petrolera Maxus
gue opera en Estados Unidos, lo que la ha transformado en una compafiia de pe-
tréleo y gas a nivel internacional. Esta compra le permite operar no sélo en Es-
tados Unidos sino también en Indonesia, Bolivia, Ecuador y Venezuela, ademés
de adquirir ventajas tecnol 6gicas para operaciones off shore.

En mayo de 1995, el consorcio Refinadores del Perti formado por Y PF, junto con
Repsol, Mobil y tres compafiias peruanas) adquirié €l 60% de las acciones de la
Refineria La Pampilla dentro de la privatizacion de PETROPERU.

4.3.3. Colocacion de excedentes exportables a través de oleoductos

En 1994 concluyé la construccion del oleoducto transandino propiedad de Y PF
de Argentinay ENAP de Chile, cuya capacidad méaxima de transporte es de 113
MBD. Del volumen de crudo que se transporte de Neugquén a Concepcion Y PF
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dispondra de 56 MBD, en tanto que ENAP se compromete a adquirir 41 MBD

con la opcién de adquirir de 20,000 BD adicionales seguin sus necesidades. 11
Con este acuerdo ENAP asegura una fuente estable de abastecimiento de petré-
leo para el mercado interno de Chile.

4.3.4. Expansion de la comercializacion minorista en terceros paises

Y PF de Argentina adquirié en US$ 15 millones la empresa Gazpesa, de Chile,
que cuenta con unared de 20 estaciones de servicio. El objetivo de Y PF eslograr
unaparticipacion en el mercado chileno de combustiblesy lubricantes. Y PF tam-
bién planeaincursionar en el mercado minorista en Brasil y yaingreso a Per,
donde hainaugurado recientemente una red de estaciones de servicio.

4.4, Lasalianzas estratégicas entre empresas regionales

Dentro de la tendencia de internacionalizacion previamente sefialada, es impor-
tante destacar las alianzas estratégi cas establ ecidas entre las empresas regional es,
puesto que las mismas pueden tener un impacto significativo sobre el proceso de
integracidn energéticay econémica, al menos a nivel subregional.

4.4.1. La alianza YPF-PETROBRAS

Setratade una“aianza estratégica’ pararealizar operaciones conjuntas tanto en
exploracion y explotacion como en refinacion y comercializacion aprovechando
las ventajas tecnol 6gicas de cada cual. Las actividades conjuntas en exploracion
de PETROBRAS e Y PF tienen lugar en el Golfo de México como se anotd antes
y, también, en yacimientos costafueraen el sur de Argentina.

PETROBRAS es reconocida mundia mente como una empresa lider en explora-
cién costafuera en aguas profundas. Esta tecnologia puede ser aprovechada por
YPF, s se concretan sus operaciones costa afuera en las Islas Malvinas.

Y PF tiene importantes reservas de gas asi como una ampliaexperienciaen la ex-
ploracion, produccion, transporte y comercializacion de este hidrocarburo. Para
PETROBRAS esto tiene la mas altaimportancia ya que se proyecta quintuplicar
€l consumo de gas en e Brasil en los proximos 8 afios.
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L as mencionadas empresas han firmado recientemente una carta de intencion pa-
raincursionar conjuntamente en actividades regionales en refinacion y comercia
lizacién de derivados de petrdleo y gas natural en €l mercado regional.

4.4.2. La alianza PETROBRAS-PDVSA

En noviembre de 1995, PETROBRAS Y PDV SA firmaron una carta de intencion
paraformar la asociacion PETROAMERICA. Los proyectos que podria e ecutar
la compafiiaincluyen la construccion de unarefineria de 100 MBD en Brasil pa-
ra procesar petréleo de Venezuela. Sin embargo, se tiene pensado ingresar en to-
das las fases del upstreamy downstream.

Ademés, PDV SA tieneinterés en la tecnol ogia de explotacidn de petréleo costa-
fuera en aguas profundas desarrollada por PETROBRAS.

4.4.3. La alianza YPF-ENAP

Esta alianza estratégica tiene por objetivo la venta de petréleo crudo de YPF a
ENAPYy fue explicada anteriormente.

5. Un nuevo enfoque empresarial para €l gas natural

El renovado rol del gas natural dentro de los sistemas energéticos, especialmen-
te a partir de los desarrollos tecnol 6gicos en 1os equipos de generacidn eléctrica,
ha dado lugar a una dinamica muy intensa a las estrategias empresaria es dentro
de este subsector, particularmente a partir de las reformas impulsadas en las in-
dustrias energéticas de laregion.

5.1 Nuevosenfogquesen e upstream

Las estrategias empresariales, en esta etapa de la cadena son similares alas sefia-

ladas precedentemente para la actividad petrolera. Sin embargo, €l gasque en e

pasado, por distintos motivos, se le concedia un peso mas bien marginal, en afios
mas recientes se ha revalorizado. Las empresas, privadas y publicas, comienzan
por crear y dar similar importancia alas gerencias de gas respecto alas de petro-

leo. Los yacimientos de gas libre empiezan a tener unaimportancia estratégicay

€l gas asociado se reinyecta o se comercidiza.
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Con motivo de los procesos de apertura que se derivan de las reformas, muchas
empresas locales y extranjeras vieron en la region nuevas oportunidades de ne-
gocios. La estrategia de las empresas petroleras regionales y extraregionales uti-
lizan también a los campos de gas como cabecera para € desarrollo de nuevas
actividades en laregion.12

Ese cambio de actitud en las empresas petrol eras, tanto respecto al gas natural co-
mo ala posibilidad de negocios en laregion, puede llevar a que algunas de ellas
abran nuevos frentes donde e gas sea su principa fuente de ingresos, en la me-
dida que los precios del gas se acercan mas alos de los derivados del petrdleo, si
se crealainfraestructura de transporte y distribucién para acceder al mercado po-
tencial. A esto se sumalaventajaambienta relativa entre ambas fuentes que pue-
de llevar aimportantes procesos de sustitucion en mercados de combustibles Ii-
quidos en laregion.

5.2. Lasnuevas situaciones en € downstream

En d transporte del gas natural se evidencia una fuerte competencia entre con-
sorcios por lograr adjudicaciones de licencias que oscilan entre 20 y 30 afios. El
proceso que seiniciaen 1992 con las adjudicaciones a Transportadora de Gas del
Norte y Transportadora de Gas del Sur en Argentina contintiaaun ritmo crecien-
te.

En Colombia, Enron que habia construido el gasoducto entre Ballenay Barran-
cabermejamediante un BOT, sumala comprade Promigas SAque agrega el con-
trol de 560 km de gasoductos.

En Bolivia, Enron se adjudica el tramo hasta la frontera (557 km) del gasoducto
aBrasil, mientras que del lado de Brasil, Petrobras (51%) controlard el consor-
cioy lasempresas Tennesee Gas y Gulf Oil se encargaran del montaje técnicoy
financiero del proyecto. También en Bolivia, e consorcio integrado por Shell y
Enron se adjudicala unidad de negocios Transredes SA que operara 2.663 km de
gasoductos y 2.314 km de oleoductos.

Estableciendo una competencia potencial parael gasde Boliviaen Brasil, el con-

sorcio integrado por AEC Pipelines de Canada, Mobil de Estados Unidos, Maru-
beni de Japdn'y Petrolera San Jorge de Argentina, presentd recientemente €l pro-
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yecto del gasoducto del Mercosur, que originandose en Argentina pasa por Asun-
ciény conduce a Sudeste de Brasil.

Respecto al otro mercado emergente en el CONOSUR, tal es caso de Chile, va
rios consorcios se disputan ya desde hace afios €l abastecimiento de la zona cen-
tral y de lazonanorte . Existen también otros proyectos de transporte con finan-
ciamiento privado, asegurado o en gestion, entre Argentina 'y Chile, Boliviay
Chile, Argentinay Brasil.

En México, que luego de las reformas en €l sector transporte es considerado uno
de los grandes mercados del gas natural por las empresas de Estados Unidos y
Canada, se esperan importantes inversiones que ampliaran el mercado a toda
América del Norte. Al respecto, se presentaron cinco consorcios (Enron; Nova
Corporation; The Williams Companies, Gutsa-Transcanada Pipelines; Shell-Mit-
sui) parala construccion de un gasoducto de 500 km entre Ciudad Pemex y Mé&
rida que abastecerala capacidad de generacidn eléctrica en la Peninsula de Yuca
tan.

Otro fendbmeno que debe destacarse es la ofensiva en varios paises de ALC por
parte de empresas extranjeras. Ademas de la estadounidense Enron, con activida
des desde México hasta Argentina, se advierte en la subregion MERCOSUR la
expansion de Nova Gas (Canadd) que opera gasoductos y propone una serie de
NUEvOS proyectos.

En un movimiento simétrico, Bridas de Argentina se desempefia también fuera
de laregién y obtuvo recientemente la concesion para administrar €l sistema es-
tatal de transporte de gas en Kazgjistan por 15 afios.

En la distribucion también se ha producido un proceso similar a del transporte.
Varias empresas nacionales y extranjeras participan como accionistas en las li-
cenciatarias, junto con bancos y fondos internacionales de inversion.

Entre estos fondos de inversion se destacan algunos especializados en energia
que se proponen intervenir en ladireccion o supervision de las empresas de elec-
tricidad y gas, en las que tuvieron participacion accionaria significativa.

Las actividades de distribucion minorista, de escaso desarrollo en la region con
excepcion de Argenting, estén ampliandose en los Gltimos afios con mayor fuer-

160



Organizacion Latinoamericana de Energia u

za, abriendo nuevos espacios para las empresas en vista de las perspectivas en
un gran nimero de ciudades en México, Brasil, Colombia, Venezuelay Chile.

5.3 Algunas estrategias empresariales respecto al gas natural

Las estrategias empresariales dgjan cada vez menos dudas sobre el proceso de
expansion del mercado naciona y regional del gas natural en que se han embar-
cado muchos gobiernos de la region y sobre la respuesta de os actores privados
a este propésito. En ese proceso estos Ultimos asumen |os riesgos financieros de
las inversiones en el contexto de una estrategia empresarial que apuesta a que el
desarrollo del gas natural en laregion sera un buen negocio futuro. Mientras tar+
to, los gobiernos toman para si |a responsabilidad de asegurar € suministro alar-
go plazo.

Las motivaciones empresariales se vinculan con la constatacion de que las cre-
cientes dificultades para € desarrollo de la capacidad hidroeléctrica en los prin-
cipales mercados de electricidad de laregion (Brasil, Colombia, México, Chile),
habran de implicar a corto plazo el requerimiento de importantes inversiones en
nuevas capacidades de generacion térmica con base en gas natural. Esas huevas
capacidades, junto con ladisponibilidad de gasy la capacidad de transporte y dis-
tribucion, posibilitaran también la expansion del suministro a un mercado poten-
cial en los sectores industrial, residencial y transporte.

En el plano nacional €l negocio parece rentable, si ademés se agrega la alta €fi-
cienciaen la generacion de las turbinas de gasy delos ciclos combinados con re-
lacién ala generacion térmica convencional, y también, por que el transporte de
gas natural compite con la transmision eléctrica en alta tension, no solo en cos
tos de capacidad sino también con menores pérdidas de producto.

Pero ademés, en la época actua |as cuestiones ambientales han adquirido un va-
lor que agrega externalidades en favor del gas natural, haciendo que los paises
industrializados, interesados en €l tema del cambio climético, estimulen la ac-
Cién de esas empresas en sus proyectos de inversion.

L os gobiernos regional es tienen intereses coincidentes respecto a la participacion
privada en inversiones de riesgo, tales como el aumento de la competitividad ma-
nufacturera, la dispensa de cantidades de combustibles liquidos para reducir o
mejorar financieramente su peso en la balanza de pagos, la diversificacion de la
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matriz energética, la reduccién de lavulnerabilidad del suministro a corto y me-
diano plazo, €l abandono del riesgo de racionamientos de electricidad mejoran-
do la calidad de vida en las ciudades por reduccion de emisiones de gases conta-
minantes.

En & plano regional, los procesos de integracion gasifera, han desatado una com-
petencia de singulares caracteristicas. En €l Mercosur, incluidos Chiley Bolivia,
los consorcios de empresas, locales y extranjeras, han movilizado gran cantidad
de proyectos que compiten entre si por lograr |as adjudicaciones. Enron en Boli-
vig, a adjudicarse la parte nacional del gasoducto a Brasil, se ha situado estraté-
gicamente en el nudo del transporte a ese pais del gas boliviano, de las reservas
del norte argentino y posiblemente del gas peruano, a partir de su asociacion con
Shell en Transredes SA.

A su vez, € gasoducto del Mercosur, competira fuertemente por abastecer el sur
de Brasil con otros gasoductos argentinos'y también con €l de Bolivia-Brasil. En-
tre Argentina y Chile se ha observado la fuerte competencia entre Transgas y
Gasandes por el mercado de este Ultimo pais.

Por otra parte, lared de gasoductos que se esta configurando determina una
fuerte competencia entre sus consorcios propietarios y 1os de los proyectos que
promueven las interconexiones eléctricas o la generacion de electricidad con
otras modalidades que no sean a base de gas natural.

NOTAS

1 Aestosesumael plan deintensificacion del consumo de gas natural que se busca plasmar
con el concurso privado.

2 Al ampliar el oleoducto, o construirse un oleoducto adicional se facilitara también |la explota:

cién de los yacimientos operados por |as petroleras extranjeras.

Ecuador y estudia proyectos en Per(, Cubay Brasil.

Albania, Angola, Gabdn, Guinea Bissau.

Probablemente la Corporacion Financiera de Desarrollo.

Como The UNOVEN Company; Unoca Corporation (donde posee el 50% de las acciones);

y con Ruhr Oel GmbH de Alemaniay AB Nynas Petroleum, de Suecia, constituidas en aso-

ciacion con Veba Oel AG y Neste Corporation, respectivamente.

7 PDVSA, 1,182 MBD, supera en més de tres veces el consumo interno de Venezuela. En el
extranjero, sobre todo en Europa, PDV SAes propietaria de una capacidad de refinacion de

o o b~ W
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1,246 MBD. La capacidad total de refinacidn de 2,428 MBD convierte a PDVSA enlama-
yor empresa refinadora de América Latina.

1,520 MBD

SIPETROL tiene actualmente operaciones en Argentina, Ecuador, Colombiay Venezuelay se
propone incursionar en Albania, Angola, Gabon, Guinea Bissau, Cubay Brasil.

El oleoducto pertenece a dos sociedades, [lamadas Oleoducto Trasandino, cada una estaincor-
porada en su respectivo pais. Y PF es propietaria del 58% en Oleoducto Trasandino Argentina,
asi como en Oleoducto Trasandino Chile. La empresa estatal chilena ENAPaportael 12%y el
Banco Rio (Pérez Companc) tiene el 30% restante.

Por ejemplo, Y PF, Pérez Companc y Pluspetrol, empresas argentinas, participan con el 50%
en el consorcio a que Bolivia adjudica la unidad de negocios de exploracion y produccion
Andina cuyos yacimientos contienen la mitad de las reservas de hidrocarburos del pais que
son predominantemente de gas; los trabajos de exploracion de YPF y Petrobras en el Golfo
de México o en € area de Malvinas; Shell y Mohil alas que se adjudica en Perti  yacimien-
to gasifero de Camisea; Maple Gas Corporation a la que también se adjudica en Pert el yaci-
miento de Aguaytia; Mitsubishi y Shell alas que se adjudica en Venezuela la explotacion de
gas del oriente; los contratos de asociacion de Colombia con laTexas en la Gugjira, o las
asociaciones de Ecopetrol con empresas privadas en los campos de Opon, Cusiana, Cupiagua
y Volcanera.
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CapituloV
El Rol del Estado en @ Proceso dela
Modernizacion del Sector Energia

1. El estado dela modernizacién del sector energia

1.2. Futuras modalidades de coordinacion del sector energia

A partir de la descripcion hecha en los cuatro primeros capitul os puede inferirse
que la modernizacion del sector energético es un hecho en la mayoria de los
paises de ALC habiéndose adoptado ya las principales decisiones sobre €l
proceso en ellos el proceso ha traspasado la etapa de adopcion de las principales
decisiones sobre la futura modalidad de coordinacion y gestion sectorial.

Muchos paises estan iniciando la fase de transicidn, algunos se encuentran ya a
final de esafase o, dependiendo del punto de vista sobre ulteriores gjustes en la
fase de post-reforma. Son pocos |os casos en que aln no se han expedido leyes
relativas a las reformas de los diferentes subsectores. Casi todos estdn muy
avanzados en la formulacion del proceso y en €l logro de apoyos mayoritarios
para su aprobacion.

Respecto a las caracteristicas de los cambios ya efectuados o en vias de
gjecucion, puede confirmarse lo expuesto en los capitulos 11 y I11:

* la apertura a la moddidad de mercado manteniendo la estructura de
monopolio regulado para los eslabones de transporte y distribucién en las
cadenas de gas y electricidad, ha suscitado las mayores adhesiones; esa
modalidad tiende también a generalizarse en e downstream del sector
petrdleo;

» la apertura limitada, manteniendo la modalidad de control central con una
empresa verticalmente integrada y regulada, es la principal aternativa a esa
modalidad de mercado; sin embargo, puede decirse que, en varios paises, la
apertura limitada es un paso transitorio hacia la apertura completa.
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AUn cuando existan posibilidades de abandono o de pardlisis del proceso, lagran
mayoria de los paises de ALC han sdleccionado ya las modalidades de
coordinacion que habran de regir €l funcionamiento del sector energético en los
proximos tiempos.

2. El papel del Estado y de sus organos en e proceso de
moder nizacion

2.1. Principios, conflictosy 6rganos estatales involucrados

La modernizacién sectorial no se desarrolla por si misma. Es un proceso
impulsado, organizado y ejecutado por los érganos del Estado, en funcion de
los propdsitos y aspiraciones de una sociedad.

En forma general podrian destacarse algunos principios deseables en la practica
de una politica de modernizacion:

P La transformacion debe ser un proceso sistémico: las reformas del sector
energético forman parte de la modernizacion de la sociedad, de igual modo
que ladel Estado y de la economia.

P Debebuscarselalegitimidad del proceso: incorporando criterios que lo hagan
selectivo, eficiente, transparente, informado, de costo conocido y, en lo
posible, consensual.

P En el plano funcional se requiere que las reformas institucional es aseguren el
adecuado cumplimiento de |as funciones abandonadas por €l Estado, que éste
se haga cargo efectivamente de las nuevas tareas y desafios que se le han
encomendado, propendiendo a la descentralizacion y democratizacion de sus
funciones.

P En d contexto de una economia globalizada y la adopcidn, por parte de los
gobiernos, de compromisos de carécter supranacional, debe tomarse en
cuenta la necesidad de mantener principios de autonomia y soberania
nacional.
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b Debe cuidarse, finalmente, que los procesos de transformacion no constituyan
obstaculos a proceso de integracién regional, en s mismo, instrumento
fundamental para el desarrollo econdmico de |os paises que la integran.

Obviamente, estos principios no son de facil cumplimiento frente ala presencia
de otros legitimos o no justificados. Sin embargo, su observancia lleva a una
mayor estabilidad del proceso. Contravenciones flagrantes a los principios del
enfoque sistémico y de consensualidad pueden resultar en una crisis a mediano
plazo, como fue descrito en el capitulo I. Los procesos desorganizados, a su vez,
Se caracterizan por tropiezos y, en casos extremos, a un abandono del proceso,
con costos mayores a largo plazo.

2.1.1. El sector energético como foco de conflictos de redistribucion en el
proceso de modernizacion

Algunos conflictos que han surgido o se presentan en € transcurso del proceso
de modernizacidn se vinculan esencialmente con la dicotomia entre acumulacion
econdmica y su distribucion. Para lograr una mayor eficiencia asignativa que
fomente la aceleracion de la acumulacion econdmica, se ha planteado como
necesario €l cambio en los derechos de propiedad y de la participacidn en latoma
de decisiones. Pero, esa redistribucion de propiedad y de poder econdémico ha
dado lugar a conflictos. La suma de las aspiraciones de los diferentes grupos
sociales excede generamente las posibilidades de satisfaccion dentro del corto
plazo. Existen dudas de que, aun dentro de un horizonte més amplio, ladindmica
econdmica sea suficiente y |os mecanismos de redistribucion funcionen de modo
gue permiten dar respuesta alas aspiraciones socialesy, muy especialmente, alas
de aquellos grupos que han sido mas afectados por |os cambios.

Estos conflictos no son especificos del sector energético. Sin embargo, pueden
alcanzar una magnitud considerable en este &mbito debido a profundo cambio
que suponen las reformas en los derechos de propiedad, la participacion en
decisiones, €l nivel y lafuncion de precios, y alas connotaciones de los sectores
energéticos ampliamente discutidas, consideradas por muchos como servicios
publicos o de carécter bésico, como sectores estratégicos etc. En ocasiones estos
reclamos han escondido intereses personales por financiamiento y base de poder
politico. En este capitulo se examina, entre otras, las opciones escogidas en los
procesos de transformacién sectorial y se analiza su contribucion real, y la de
otros factores, a la resolucién de estos conflictos cuyo alcance se extiende al
orden socia y poalitico.
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2.1.2. Distintas visiones de la modernizacion del sector energia y la
necesidad de conjugarlas

En los procesos de reforma del sector energético confluyen una diversidad de
visionesy de intereses, expectativas o aspiraciones de diferentes grupos sociales,
gue afiaden una carga conflictiva a esos procesos.

Desde la perspectiva macroecondmica, prevalece, como se ha subrayado en el
capitulo |, un enfoque privatizador que alcanza a sector energético y a otros
sectores de infraestructura. No puede soslayarse el riesgo de una modernizacién
meramente privatizadora, que deje de lado necesidades méas complejas y
opciones mas amplias de politica sectorial asi como las dimensiones de orden
socia y ambiental.

Es preciso por tanto, que las paliticas de transformacion encuentren soluciones
equilibradas, considerando todos los objetivos relevantes y tomando en cuenta
las condiciones del sector, asi como las diferentes opciones dentro de las
situaciones especificas de cada pais. En este capitulo se examina €l papel del
Estado y sus 6rganos en los procesos de modernizacion de los sistemas
energéticos para detectar problemas tipicos, déficits, fata de definiciones,
vulnerabilidades o peligros que se abrieron con lamodernizacion. En el siguiente
capitulo, € enfoque se concentra menos en € proceso mismo, y mas en los
resultados y efectos de lamodernizacidn, tomando en cuenta unaampliagamade
objetivos econdmicos, sociales y ambientales.

Sobra decir que €l espiritu critico que permea estas lineas, no representa en modo
alguno un rechazo a la modernizacién o una estéril vueta atrés. Al contrario,
reconociendo los logros de una reforma profunda de carécter secular, este
andlisis busca definir |as tareas pendientes para un Estado mas eficientel también
respecto a sector energia

2.1.3. Fases del proceso y 6rganos estatales involucrados

En e Capitulo I, se distinguieron varias fases en el proceso de modernizacion,
con las respectivas respuestas politicas. En el Cuadro V.1 se explicitan de modo
més detallado las actividades del conjunto del Estado.
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Cuadro V.1:

el proceso de modernizacion

Participacion de los diferentes 6rganos componentes del aparato del Estado en

Fase

Actividades relativas a la modernizacién

Actores principales

Pre-Reforma

Reforma

Transicion
- inicio

- final

Post-Reforma

Ajustes convencionales,
Propuestas de reforma

Adopcién de las principales decisiones
sobre los elementos
de la reforma

Implementacion de las  reformas;
creacion del marco regulatorio respectivo;

Aprendizajey ejecucion de las nuevas
funciones;

Control y seguimiento, adicion de
reformas complementarias;

Correcciones y ajustes

Control y seguimiento;
ejecucion rutinaria de funciones

Gobierno, partidos politicos, grupos
sociales

Parlamento, Poder Ejecutivo

Poder Ejecutivo y sus instituciones]
Parlamento;

Instituciones
Reguladores);
inversionistas,

independientes  (Entes
Empresas e

Poder Ejecutivo, Parlamento

Poder Ejecutivo, Parlamento
Poder Ejecutivo, Parlamento;
Instituciones independientes

Resulta claro que cuando se hace referencia al Estado no puede concebirse como
actor Unico internamente homogéneo, sino como un conjunto de actores que
muchas veces defienden visiones o intereses parcialmente contradictorios.
Normamente, en la definicidén de politicas, a esas diferencias en e seno del
aparato del Estado, se agregan |as presiones de los partidos de oposicién y de los
diferentes grupos sociales.

Aun cuando aquellas diferentes visiones en el seno del aparato de Estado y estas
presiones tuvieron su influencia alo largo de todo el proceso de modernizacién,
en el sector energético fueron especialmente decisivas en las dos primeras etapas
que se sefidlan en el cuadro anterior. Estos temas serén retomados en las
secciones siguientes
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2.2. Laetapadela adopcién dereformas

2.2.1. Pasos de modernizacion durante la fase de pre-reforma

Los pasos de la modernizacion anteriores a la reforma principal, sobre todo los
relativos a la desincorporacion juridica y de gestion, no implicaron mayores
dificultades. Se trataba de separar claramente las funciones empresariales de las
funciones gjecutivas del Estado y de aquellas vinculadas con la fiscalizacion y
regulacion. En algunos casos se crearon nuevas entidades administrativas, en
otros, esas funciones fueron reasignadas entre los Ministerios y las empresas
puablicas.

En la préctica, la separacion de las funciones no se logré siempre con claridad.
Rara vez se defini6 una planificacion gubernamental distinta de la que realizaba
normal mente laempresa. Lafuncién de regulacion no recibi6 en general un perfil
destacado. L as decisiones sobre inversiones y precios siguieron siendo resultado
de una negociacion entre las empresas y el gobierno, que muchas veces tenia la
Gltima palabra.

De este modo, los precios internos de los energéticos, a pesar de un cierta
independencia formal de la empresa, continuaban siendo definidos con criterio
politico, buscando un balance entre las exigencias del equilibrio fiscal y lo que
se percibia como soportable para la poblacién. Consecuentemente, |as politicas
de precios basadas en criterios de costos econdmicos fueron raramente adoptadas
por los paises, salvo que se planteara la opcién por la modalidad de mercado
durante el proceso de reforma.

Por tanto, aln siendo formalmente mas independientes, las empresas no
dispusieron de los fondos suficientes para redlizar inversiones en forma
satisfactoria que aseguraron el abastecimiento y tampoco mejoraron sus costos
de produccion.

2.2.2. La etapa de adopcion de la reforma principal
a) Rol protagdnico del Poder Ejecutivo

Laetapamas dificil del proceso de transformacion de |os sistemas energéticos se
vinculaalafase de adopcion de las reformas. A este respecto puede considerarse
que esa fase ha concluido en lagran mayoriade los paises. En laimplementacion
se han podido observar todas las formas de cambio descritas en e Capitulo |
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(cambio radical, gradua o discontinuo). El gobierno central jugdé un rol
preponderante en esta etapa. El Poder Ejecutivo se apoyé muchas veces en la
labor de instituciones nacionales, especialmente creadas para la modernizacion,
0 en las recomendaciones de consultores internacionales, gozando del soporte
técnico y financiero de organismos multilaterales.

Por lo demés, los organismos financieros multinacionales, han asumido un papel
de spiritus rector de las modernizacionesy dedicado una serie de prestamos bgjo
condiciones muy favorables parala preparacion de las reformas.

Lamodernizacién principal se basa casi siempre en reformas detipo legal, por 1o
que su adopcion definitiva no hubiese sido posible sin contar con las mayorias
legislativas, 1o que en general significa contar con el apoyo de una parte de los
partidos politicos de oposicién, salvo que € gobierno contara con mayorias
propias.

Un buen nimero de paises se encuentra ya en la etapa de instrumentacion de las
reformas, y en la medida en que la reforma principal se haya basado en un
consenso suficientemente amplio, la concrecion de las decisiones legidlativas
adoptadas encontrard menor resistencia.

b) Superacion de la oposicion de los grupos afectados

La promocion de una apertura completa con desincorporacion de activos
enfrentd normalmente una oposicion de intensidad diversa por parte de los
distintos grupos afectados. La fuerza con que se manifestd esa oposicion
dependid, entre otros, de los siguientes factores:

» ¢ grado de profundidad de los desequilibrios macroeconémicos que debia
soportar la sociedad;

» lasituacion genera de las empresas publicasy la calidad de los servicios que
prestaban, juzgada como aceptable en algunos casos e insoportable en otros;

» lapercepcion acerca dd alcance de cambios;

+ ¢l grado de libertad con que | os afectados pudieron manifestar su oposicion y
los recursos y medios que tuvieron a su disposicion para hacerlo;
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» ¢ grado de participacién en los debates tendientes a definir e perfil del
proceso de reforma.

Las soluciones que se han intentado para lograr la aceptacion de los grupos
afectados por la modernizacion fueron més elaboradas a medida que cada pais
aprovechd de las experiencias de otros paises con procesos mas avanzados.
Findmente, se intentaron agunas soluciones comunes para atender a las
preocupaciones de los grupos afectados.

1.) El “establishment” politico

En un contexto de una cultura politica paternalista y a la luz de un acelerado
deterioro del aparato del Estado en los 80, los mismos actores politicos tenian a
su alcance la accion de las empresas estatales como instrumento para adquirir y
asegurar poder. Estas aun antes de las reformas constituyeron una base politicaa
menudo considerada como logro accesorio a un triunfo electoral. Esta base
ofrecia a los partidos no solo recursos econémicos y posibilidades de perfilarse
como benefactores de la sociedad sino también una manera de obtener prebendas

y privilegios.

En la medida que las ingtituciones gjecutivas y legidativas perdieron acceso
directo a las empresas luego de la descentraizacion juridica y/o de gestion vy,
sobre todo, después de la desincorporacidn de activos, los actores paliticos se
vieron privados de esas fuentes de recursos y de poder.

De cualquier manera, los procesos descritos han ayudado a lograr una cierta
transparencia en la medida en que |os mismos signifiquen la aplicacion rigurosa
de los mecanismos de licitaciones internacionales y se haya podido lograr que la
consultoria privadainternacional normalmente involucrada, haya actuado bajo la
supervision y fiscalizacidn conjuntadel Poder Ejecutivoy el Parlamento, alaque
se sumaria la atencion de diversas instancias internacional es.

2.) Los empleados de las empresas

En funcion de una evauacién basada en criterios de eficiencia productiva y
atendiendo estrictamente a la mision microeconémica especifica, puede
afirmarse que las empresas estata es se encontraban en la etapa pre-reforma con
una dotacién excesiva de personal. Una explicacion para dicha situaciéon se
vincula con € hecho de que en la transformacion de postguerra se les asigné a
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las empresas publicas la misién mucho méas amplia de ser un instrumento para el
desarrollo socioecondmico regional. Otra posible explicacion, ligada con la
experienciamas reciente del manejo de las empresas publicas, puede relacionarse
con la cultura paternalista previamente mencionada.

Siendo uno de los objetivos de la modernizacion lograr una mayor eficiencia
productiva, los trabajadores de las empresas publicas se vieron afectados por
reduccion de puestos de trabgjo, por un cambio en las condiciones laborales o en
otros tipos de conquistas alcanzadas. Por esto, se opusieron a las reformas en la
mayoriade los casos, aun cuando se |es ofreciera una significativa compensacion
por € retiro voluntario.

En funcion de sus opciones de expresién y del peso que podian dar a sus
aspiraciones, se manifestaron de diferente maneray trataron deinfluenciar en las
decisiones.

El elemento de mayor transcendencia para dar solucién a estas aspiraciones fue
la participacién de los trabajadores como accionistas en las empresas
desincorporadas y reconstituidas.

3) Los consumidores

Enla mayoriadelos paisesde ALC los precios delos energéticos estaban debajo
de los costos econdmicos de largo plazo. La situacidén se més agravaba cuando
los precios no cubrian siquiera costos erogablesy el Estado no podia subsanar la
falta de ingresos mediante €l recurso del subsidio. Era evidente que para lograr
una orientacion comercial y condiciones de sustentabilidad financiera, las
empresas necesitaban de una politica de precios mas vinculada con sus costos.
El gjuste de tales costos y su adecuacion a condiciones de eficiencia productiva
suponia necesariamente que la mejora de la ecuacion financiera de las empresas
se tradujera en alza de precios para muchos grupos de consumidores.

En algunos paises, e temor de tener que enfrentar mayores precios de los
energéticos dio lugar a una escalada de oposicidn en contra de |os procesos de
modernizacion. Esta oposicion, potenciada con la de los trabgjadores de las
empresas publicas, alcanzd una fuerte representacion politica que tendié a
obstaculizar los procesos de desincorporacion. En consecuencia, la blsqueda de
una menor resistencia de los sindicatos y de los trabajadores constituia un
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elemento clave para apaciguar también a mismo tiempo la oposicién de
consumidores y de los propios cuadros paliticos.

A nivel técnico, las estructuras tarifarias fueron revisadas de tal forma que los
subsidios, antes generalizados, fueran eliminados o concentrados en los grupos
més necesitados. Esto perjudicd principalmente los estratos medios y medios
bajos que tuvieron que asumir la mayor parte de azas de precios ya que, en
algunos casos, tales gjustes implicaron simultaneamente pasar de tarifas medias
0 estructuras tarifarias crecientes por bloques de consumo a otras de tipo
decreciente.

En € transcurso de las reformas del sector energético, esos grupos sociaes han
sufrido una reduccién de sus opciones econdmicas, especialmente cuando
tuvieron gque asumir efectos semejantes derivados de reformas en |os sectores
telecomunicaciones, agua, salud, educacion y del sistema de pensiones. La
esperanza de recibir con el tiempo un mejor trato y una calidad incrementada en
€l servicio, asi como una eventual reduccion de precios por un sector energético
més eficiente, representaba un contrapeso insuficiente.

Un fendmeno relativamente reciente en ALC es la aparicién de las asociaciones
de consumidores y de organizaciones de defensa del consumidor. Mientras €
primer tipo de asociaciones |os agrupa como consumidores de un bien especifico,
€l segundo tipo de organizaciones tienen la forma de ONGs dirigidas a
resguardo de los derechos del pequefio consumidor en general. Ambos tipos de
organizaciones pueden ayudar para alcanzar un mayor equilibrio de intereses
dentro del sector energético en general y, en particular, entre abastecedores y
consumidores de energia.

Los grandes usuarios de energia empezaron efectivamente a organizarse para
defender sus intereses frente a los grandes abastecedores, las instituciones del
Estado, los entes regul adores independientes o con relacién alas definiciones de
politica. Por €l contrario, en €l caso de los pequefios usuarios cautivos e mayor
equilibrio se encuentra aun lejos de alcanzarse. Incluso con la presencia, todavia
escasa, de organizaciones de defensa del consumidor, las audiencias publicas
convocadas por los entes reguladores para dirimir conflictos entre ese tipo de
clientesy las empresas abastecedoras, estdn marcadas por un desequilibrio en los
recursos economicos y técnicos disponibles para argumentar en favor de unosy
otros. Esto puede volverse grave en el marco de democracias todavia incipientes
y un Poder Judicia dependiente del Poder Ejecutivo que impulsb las reformas.
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4) Ciertos estratos de la poblacion

Finamente, la desincorporacién de activos del Estado es un intercambio de
activos contra valores expresado en forma distinta, que supone un efecto
redistributivo. En la medida en que los dos valores contrapuestos no guardan
correspondencia, ese efecto redistributivo habra de favorecer a limitado grupo
de compradores o adjudicatarios, en detrimento del Estado, que se supone
representa a la sociedad en su conjunto. Es claro que otro tipo de efectos
redistributivos se da como resultado del destino de los ingresos percibidos por la
desincorporacion de los mencionados activos.

El riesgo de incurrir en un efecto redistributivo significativamente adverso alos
intereses de la sociedad puede ser evitado mediante €l uso de ciertas formas de
desincorporacion, especialmente aguella conocida como capitalizacion. Dentro
de ese esguema, la poblacion mantiene una participacion importante en la
propiedad de los activos de la empresa desincorporada, en la que €l nuevo actor
entra como socio estratégico, aportando capital y tecnologia y recibiendo
derechos especificos en la conduccion de la gestion.

El mecanismo de integrar, con los ingresos por |as ventas de activos del Estado,
un fondo de carécter socia genera o destinado a financiar €l abastecimiento
energético paralos grupos sociaes de menores recursos, puede ayudar no solo a
contrarrestar los efectos redistributivos de cardcter regresivo de la
desincorporacion, sino también a reparar € sesgo propio de la modalidad de
coordinacion por € mercado de desatender los mercados no rentables.

Escapa d alcance de este documento la discusion amplia y detallada de las
ventgjas y desventgjas de las soluciones examinadas. Sin embargo, puede
afirmarse que se han encontrado algunos caminos para atender las aspiraciones
justas, las mas de las veces, pero que en ocasiones se desbordaron en expectativas
exageradas. No siempre €l resultado fue satisfactorio. En el balance total puede
aparecer un saldo negativo redistributivo para los estratos medios, medios bajos
de la sociedad, que quizés gozaban antes de condiciones mas favorables en
algunos paises. Es éste uno de los efectos indeseables de las modernizaciones,
sobre |os que se debe continuar en la blsgueda de soluciones.
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2.3. Latransicion: La puesta en practica de la nueva modalidad

Un gran nimero de paises se encuentratodaviaa inicio de la etapa de transicion,
gue supone € inicio de la instrumentacién de un nuevo modelo. A partir de la
reforma principal se desprende una serie de actividades para €l gobierno y las
empresas: dar nueva ingtitucionalidad juridica ala empresas del sector, formular
y legidar € marco regulatorio para la nueva estructura y modalidad de
funcionamiento, crear los organismos de fiscalizacién y regulacidn, escoger y
capacitar el personal, realizar los procesos de licitacion necesarios para la
desincorporacion de las empresas. Tocaria al poder legislativo controlar que
todas estas tareas correspondan a espiritu de los instrumentos legales
promulgados, en particular la desincorporacion de activos.

Algunos paises han realizado esta etapa mediante pasos bien definidos, en tanto
gue otros no han podido cumplir con las fechas establecidas en las leyes para la
creacién del nuevo marco ingtitucional y de las nuevas estructuras del sector
energético.

Algunos paises han empezado este proceso con un marco regulatorio muy
especifico, mientras otros han dejado areas que solo sucesivamente fueron
definidas. Esta Ultima estrategia corresponde generalmente a un proceso de
cambio gradual.

Lagecucion del cambio es naturalmente mas exigente en casos en que hubo un
dréstico cambio de modalidad, pasando del control central al de mercado abierto.
Si no se cambiala modalidad, es decir en €l caso de que se trate de alguna forma
de apertura limitada, |as tareas de formulacién del nuevo marco regulatorio y de
creacién de nuevas instituciones es consi derablemente menor. Incluso la mayoria
de las cuestiones podrian manejarse dentro del marco existente. Una de las
principal es excepciones se vincula con el tema de las garantias.

2.3.1 La incorporacion de nuevos actores en la apertura limitada: e
problema de los riesgos para la inversion privada y garantias del
Estado

Mientras la incorporacion de nuevos actores dentro de un esquema de apertura
total no ha implicado desafios importantes para el Estado, los proyectos de
terceros en e marco de una apertura limitada pusieron a los paises frente a
espinoso problema de las garantias que normalmente exigen los inversionistas.
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Normamente es propio de la racionalidad del inversionista privado asumir los
riesgos del negocio si 10s beneficios que espera obtener del mismo resultan a su
juicio suficientemente compensatorios. Es claro que este Ultimo tipo de juicios
dependen de las oportunidades que ofrece e contexto y de la capacidad de
negociacion de los actores implicados.

Pueden distinguirse diferentes tipos de riesgos: comerciales, politicos y aquellos
de fuerza mayor. Mientras estos Ultimos, principal mente catastrofes o accidentes
naturales, pueden mitigarse por medio de adecuados contratos de seguro, los
gobiernos pueden influir decisivamente en |os otros tipos de riesgo.

En € sector energético, los riesgos comerciales de un proyecto 0 negocio en
general estan asociados principal mente con:

» laposibilidad de acceso a mercado;
* los precios que recibe por € producto o servicio;

 ladisponibilidad oportuna de las instalaciones y las posibilidades de sufrir
interrupciones técnicas en su funcionamiento;

 laposibilidad de adquirir losinsumosy recursos en condiciones competitivas,

» la posihilidad de transferir capital y ganancias libremente y con un tipo de
cambio apropiado.

En un funcionamiento libre de los mecanismos de mercado, en €l marco de una
economia abierta a las transacciones con el exterior, 10s riesgos comerciales
serian los tipicos para un negocio en una coyuntura dada.

De este modo, s los precios del producto en cuestion y de los insumos
correspondientes se forman en un contexto de libre mercado, S no existen
barreras importantes de acceso a los diferentes proveedores potenciales de
insumosy equiposy si ademés no hay restricciones significativas alaentraday/o
salida de capitales, el inversionista no tiene razones para reclamar del gobierno
garantias contra €l riesgo comercial o para un nivel minimo de rentabilidad del
negocio. Su decision deberia limitarse a entrar o quedarse fuera del mismo.
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En cambio, si los precios del producto o de los servicios son regulados, depende
de los criterios de regulacion el que € inversionista pueda recuperar 0 no su
inversion y lograr una rentabilidad aceptable.

Asi, en los sistemas el éctricos y de gas natural, coordinados bajo lamodalidad de
Mercado Abierto con la vigencia del principio de libre acceso alas redesy una
regulacién razonable de |los eslabones de transporte y  distribucién, el Estado no
deberia ceder a demandas de garantias por parte de las empresas inversionistas.
Basta con que las reglas sean claras y existan condiciones de transparencia

Por €l contrario, en los casos de incorporacion de inversionistas a esquema de
aperturalimitada, en € marco de un sissemade Control Central, resulta evidente
gue las condiciones de libertad y acceso no se traducen en realidad. En tales
situaciones |os inversionistas celebran contratos con la empresa estatal en
condiciones controladas o establecidas por € Estado. Alun si e contrato de
suministro estipulara cantidades y precios de venta, o criterios para su
determinacién, que resultaran satisfactorios para € inversionista, el negocio
puede presentar aun ciertos riesgos inaceptables, sobre todo si € precio que la
empresa integrada realiza en el mercado no resultara suficiente para cubrir €
precio de compra convenido y otros costos. Esto es especialmente importante si
el proyecto en cuestion representa una parte importante del volumen de
transacciones de la empresa integrada.

Es comprensible que en tales casos €l inversionista solicite garantias. El gobierno
deberia analizar sus opciones; puede mitigar los riesgos de diferente manera,
creando mejores condiciones en los mercados, conceder garantias a
inversionista o acudir a otras opciones de reducir € riesgo. Los organismos de
financiamiento internacionales han desarrollado herramientas y férmulas de
financiamiento justamente para facilitar la reduccion de riesgos.

Estas herramientas también se utilizan para reducir €l riesgo palitico de un pais.
Sin embargo la mayor responsabilidad de la tarea de reducir el riesgo pais recae
en el propio gobierno. Se trata basicamente del riesgo que las condiciones de
seguridad juridica, actuales o previstas, se den para que las caracteristicas del
NEegocio no sean estables.

Si al inicio de la modernizacion la sustentabilidad politica de las reformas en los

respectivos paises no parecia asegurada, la experiencia de los Ultimos 10 afios
demuestra no solo una estabilidad cierta, sino también unamayor vigenciade las
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ingtituciones democréticas y una mejora sostenida de las condiciones en que
opera €l sector energético. Las preocupaciones sobre € riesgo politico deberian
ser muy reducidas, con excepcion de unos pocos paises donde no se ha logrado
todavia un compromiso definitivo con relacion ala vigencia de reglas claras.

2.3.2 Lanuevaingtitucionalidad y la incorporacion de nuevos actores en
la apertura completa

En los casos en que €l proceso de modernizacion suponga un cambio
significativo en lamodalidad de coordinacién, se destacan tres grandes taress:

P crear una nueva organizacién institucional y establecer un marco regulatorio
para las actividades sectoriales acordes con la modalidad escogida o, por 1o
menos, modificar de modo substancia lainstitucionalidad vigente, tarea que
tienen que realizar casi todos |os paises;

P organizar y regular o definir con claridad las condiciones para el acceso de
nuevos actores, tarea delicada no solamente en el caso descrito de la apertura
limitada, sino también en |os de la apertura total;

P desincorporar activos del Estado, es decir privatizar total o parcialmente las
empresas estatales. En aquellos paises y subsectores donde se escoge esta
estrategia, regularmente ya acompafiada por la modalidad de apertura total.

a) Lanuevainstitucionalidad y sus problemas

Cuando se cambia la modalidad, especialmente en los casos de |a introduccion
de la coordinacién por el mercado en los subsectores de electricidad y gas
natural, es necesario proceder a la construccion de un nuevo sistema de
ingtituciones y al desarrollo de formas distintas de funcionamiento. Entre las
principales tareas a realizar en ese caso pueden distinguirse las siguientes:

» Creacion o readecuacion inmediata de las instituciones sectoriales asi como
la definicion de criterios regulatorios tendientes a facilitar |a operatividad del
modelo, tales como:

* ¢ organismo encargado del despacho centralizado, en e caso de los
sistemas el éctricos;
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* e mercado mayorista para organizar la competencia en la
comercializacion de dlectricidad y gas;

* la regulacion de precios y otras condiciones para los servicios de
transporte y distribucion de electricidad, gas, y eventua mente oleoductos;

* |aregulacion técnica relativa a normas de calidad, seguridad, etc..

Reorganizar o crear las instituciones y |os respectivos marcos legales para
atender a ciertos objetivos globales del sector energético. Se esta haciendo
referencia aqui a cuestiones vinculadas con €l largo plazo, que no harecibido
suficiente atencion dentro de los procesos de reforma en el sector energia,
tales como:

* |aregulacion ambiental;

* laregulacion de la explotacidn de recursos naturales fésiles;

* laregulacion relativaa comercio exterior de energéticos,

* @l control antimonopadlico.

El cambio de modalidad acarrea, ademés, la necesidad de revisar una serie de
funciones y tareas que anteriormente se realizaban por medio de ciertos
mecanismos vueltos més tarde inoperantes o para los que cambiaron las
condiciones bésicas. Se trata de aspectos tales como:

informacidn y monitoreo general del sistema energético;

planificacion y formulacién de politicas activas por parte del gobierno (bgjo
formas adecuadas a la nueva situacion);

investigacion y € desarrollo tecnol 6gico;
y, de modo general, la consecucion de aguellos objetivos de politica
energética, cuya instrumentacion quedaba anteriormente a cargo de las

empresas estatales, asi como:

* la funcion del abastecimiento energético con finalidades de desarrollo
social en areas rurales y urbano marginales;
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* ¢ abastecimiento de los energéticos tradicionales como lefia y carbén
vegetal;

* el uso raciona de energia;

* incrementar el aprovechamiento de energias renovables;

* Jaseguridad del suministro a corto plazo;

* ladisponibilidad de suministro en el mediano y largo plazo.
b) Logros y problemas en la creacién de instituciones eficientes

De acuerdo a las experiencias examinadas, parece que la creacion de las
instituciones inmediatamente necesarias para € funcionamiento de las nuevas
modalidades vigentes como los organismos de despacho, mercados mayoristas,
regulacion de precios y condiciones para € transporte y la distribucion,
regulacion técnica en |os respectivos subsectores, segin los casos, se halogrado
con bastante efectividad. Sin embargo, no faltan criticas respecto a la eficiencia
de estas ingtituciones y respecto a cumplimiento de las funciones que le fueron
asignadas por los instrumentos legales o reglamentarios.

Para los primeros paises en instalar la nueva institucionaidad de acuerdo a las
modalidades de mercado en los subsectores electricidad y gas natural esta tarea
fue especialmente dificil por no disponer de jemplos a seguir y experiencias a
aprovechar en laregion. Chile y Argentina introdujeron sus nuevos sistemas de
coordinacion casi a partir de un disefio de laboratorio. Tuvieron, como
antecedente, solo la experiencia de Inglaterra, €l aporte de algunos otros paises
gue estaban comenzando a discutir la aplicacion de esta modalidad y a las
propuestas tedricas de algunos economistas.

Rapidamente, casi en €l curso mismo de su creacion, estos entes tuvieron que
giecutar su nuevo oficio, que fue aprendido a través del proceso de prueba y
error; debiendo realizarse numerosos ajustes sobre la marcha. Por otra parte,
también las empresas tuvieron que aprender sobre € funcionamiento de los
mercados, sobre losintrincados tecnicismos de los marcos regulatoriosy atratar
con los entes reguladores.

L os paises de laregion han adoptado sol uciones sorprendentemente diversas para
esainstitucionalidad sectorial. Asi, por emplo, en algunos casos se optd por €
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esquema de entes reguladores independientes para cada subsector, en otros se
cred un ente conjunto para electricidad y gas'y en ciertos paises, € control y la
fiscalizacion de |os subsectores energéticos han sido incluidos dentro de un ente
de regulacion genera los servicios publicos. En otros casos la funcion de
regulacién se comparte entre la autoridad energética del gobierno y una entidad
supervisora.

En los paises con mercados energéticos de peguefia dimension, que han optado
por la modalidad de mercado, €l problema de eficiencia de la regulacion es de
particular importancia. Lainstitucionalizacion de la regulacion requiere de una
cierta masa critica, cuyo costo de funcionamiento puede llegar a superar a las
eventuales ganancias de eficiencia que puedan lograrse por laintroduccién de la
competencia, haciendo que los costos totales del sistema crezcan en lugar de
reducirse. Una solucion para este problema puede ser la instauracion de
procedimientos extremadamente sencillos de regulacion y, por tanto, de menor
costo.

Este problema de |os costos de regulacion se une con las posibles pérdidas de las
economias de escalay de secuencia, derivadas de laintroduccién de lamodalidad
de mercado en sistemas energéticos de reducidas dimensiones. Estas
consideraciones son en particular aplicables a la situacion de los paises de
Centroamérica. Si existiera en esos paises una voluntad politica coincidente para
la adopcion de la modalidad de mercado, al menos por lo que se refiere aciertos
subsectores como €electricidad, la integracion en un mercado de mayores
dimensiones constituiria una solucién simulténea para esos problemas.

No faltan en ALC los otros problemas “ clésicos’ de laregulacién, tales como la
asimetria de informacion entre regulador y los actores regulados o la cautividad
delosreguladores. El primer tipo de problema es particularmente relevante en la
regulacion de precios para € transporte y de los margenes en € servicio de
distribucion. El segundo tipo de dificultades, que se agregan alas anteriores, son
€l resultado de las muy diferentes posibilidades econémicasy, en agunos casos,
también de capacidades técnicas de los entes reguladores y las empresas
reguladas.

¢) Insuficiencias de instituciones complementarias

Tal como se ha expresado, la adaptacién de los marcos regulatorios e
instituciones responsables de funciones complementarias, sobre todo para e
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control antimonopdlico y la proteccion del medio ambiente no ha recibido la
misma atencion.

En paises donde no existe un control antimonop6lico general, resulta necesario
crear una ingtitucionalidad sectoria especifica, posiblemente en combinacion
con otras funciones de fiscalizacion y supervision. Algunos de los problemas
discutidos en € acépite sobre estrategias empresariales se deben en parte a la
debilidad del control antimonopdlico, tarea nueva en una regién que no tiene
tradicion en materia regulatoria.

Es igualmente escasa en la region la tradicidn de instituciones a cargo de la
proteccion del medio ambiente. El proceso de modernizacién del sector
energético ocurre precisamente cuando se habian comenzado a dar |os primeros
pasos en la construccién de marcos regulatorios y nuevas instituciones en €
terreno ambiental. Se habia instalado una practica de evaluacion y de
condicionamiento ambiental de proyectos energeéticos, impulsado y sostenido
especialmente por las organizaciones de cooperacion financiera y técnica
internacional.

Existe ahora el temor de que la nueva modalidad de funcionamiento de los
sistemas energéticos, que implicaimportantes cambios en laracionalidad o en la
mision asignada a las empresas asi como de la competencia acerca de las
decisiones de inversion, junto con € retiro de la banca multilateral del
financiamiento de los proyectos del sector, podria tener efectos negativos sobre
€l control de los impactos en € medio ambiente.

Los gobiernos enfrentan ahora la tarea de restablecer efectivamente los
mecani smos que aseguren |a necesaria proteccion ambiental dentro de las nuevas
condiciones. Dada la preocupacion internacional sobre estetema, los paises dela
region pueden contar con cooperacion extraregional.

En otro plano, una vez establecida la apertura de los subsectores a los negocios
impulsados por iniciativas a cargo de empresas privadas, éstas han forzado a
gobierno y a los entes reguladores a acelerar la reglamentacién de ciertos
aspectos como € control de la explotacion de reservas fésiles. También
plantearon nuevas posibilidades como, por ejemplo, exportaciones e
importaciones de gas natural frente a las que los gobiernos tuvieron que definir
con apresuramiento no exento de cierta improvisacion, nuevas regulaciones
tendientes a resguardar €l interés nacional.
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Frente a una légica de los nuevos actores en la que predominan
fundamentalmente las visiones de corto plazo y pasadas |as etapas principales de
gjecucion de las reformas, se requiere ahora que el Estado se fortalezca dentro de
sus nuevas funciones, realizando los gjustes ingtitucionales y regulatorios
necesarios para complementar la necesaria formulacion de politicas publicas
activas compatibles con la sustentabilidad del desarrollo, en una perspectiva de
largo plazo.

d) Falta de claridad respecto de las funciones de soporte de la politica energética:
informacion y planificacion, investigacion y desarrollo.

El cumplimiento de la funcion de informacién, en particular 1a de registro y
organizacion de las estadisticas energéticas, se ha complicado notablemente
debido a la atomizacion de fuentes resultante de la incorporacién de nuevos
actores. Por € contrario, en €l caso de ciertas variables como por ejemplo los
precios del mercado mayorista eléctrico que son controladas por 10s organismos
de despacho o por entes reguladores, la informacién se han vuelto més
rapidamente disponible y més confiable.

Algunos paises han intentado asegurar la obtencién de ciertos datos de las
empresas por medio de disposiciones legales. En otros las propias empresas han
comenzado a percibir la importancia de la informacion estadistica para sus
propias decisiones y empiezan a colaborar no después de una fase de cierto caos
en los sistemas estadisticos sectoriales.

En el transcurso de la discusion e implementacion de los procesos de reforma
pudo observarse en laregion un debate acerca de la necesidad y naturaleza de la
planificacion energética caracterizado por una fuerte carga ideoldgica. Ese
debate, que progresivamente va avanzando hacia un tratamiento més practico, se
plantea con relacidn a cuestiones tales como el alcance, |as etapas productivas y
con el efecto normativo, indicativo, orientador o referencial, con que € Estado
deberia efectuar una planificacion sustantiva del sistema energético.

Una posible manera de resolver esas cuestiones es la de incorporar alos marcos
legales de los diferentes paises, una normativa que establezca a ese respecto la
divisién y asignacion de responsabilidades. Si, con relacion a la generacion
el éctrica, un pais optara por una aperturalimitada, enla que el Estado atravésde
una organizacion competente define el programa de expansiéon y concluye
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contratos BOOT con actores privados, es evidente que necesita una planificacion
sustancial.

Si, por e contrario, se optara por la competencia en el esab6n de generacion
eléctrica, ese tipo de organizacion resultaria incompatible con una planificacion
subsectorial de tipo normativo. Sin embargo, siempre resultaria (til y necesario
que e Estado redlice una prospectiva sobre la expansion del sistema de
generacion, como orientacion de los actores privados sobre sus expectativas.

El Estado podria mejorar lainformacion de todos los actores y reducir el riesgo
de inversiones equivocadas a través del fomento de estudios prospectivos
realizados por terceros, ya sea ingtitutos cientificos o consultores, einducir alas
empresas del sector a participar en €l debate de los resultados de su propia
planificacion estratégica. Ademés del Estado, existen en genera otras
organizaciones nacionales como fundaciones, partidos politicos, asociaciones
empresariales, instituciones académicas o internacionales, que pueden efectuar o
patrocinar estudios de este tipo sobre €l sector energético.

Lainvestigacion y el desarrollo tecnol6gico ha mantenido su institucionalidad y
vigor en casos donde se mantienen grandes empresas estatales, mientras tiene
que ser reorganizado con un cambio de modaidad, donde antes era tarea
exclusivamente de las empresas estatales.

€) Objetivos de la politica energética con respecto a desarrollo sustentable:
postergados parala post-reforma ?

Un caracter ain mas improvisado tuvo € replanteo del tratamiento de los
objetivos de la politica energética relacionados con €l desarrollo sustentable, es
decir, un suministro energético que incorpora finalidades de promocién socidl,
uso racional delaenergia, aprovechamiento de energias renovables, seguridad de
abastecimiento, etc.2 Con excepcion de la dimension socia, que recibié en
algunos casos una atencion especia aunque limitada a uso de parte de los fondos
derivados de la venta de empresas, estos temas han sido desatendidos
sisteméticamente en los nuevos marcos regulatorios y los esguemas
institucional es. Recientemente, solo unos cuantos paises han comenzado adar un
tratamiento mas equitativo a estos objetivos. En los paises mas avanzados en €l
proceso de la transicion se han constatado claras insuficiencias en las
condiciones de tratamiento de estos objetivosy la progresiva toma de conciencia,
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surgida del abandono de posiciones dogméticas extremas, permite aentar
esperanzas sobre la resolucién de estas carencias.

€) Lainerciadel nuevo marco regulatorio: dificultad de correccionesy ajustes

Una vez vigentes, las disposiciones legales son interpretadas por |os actores, se
plasma una nueva estructura de organizacion sectorial y una préctica operativa
acorde a€ellas.

Sin embargo es usual que, después de cierto tiempo, se detecten imperfecciones,
disfunciones o efectos no deseados y falas a no lograrse los resultados
esperados. Se reconoce que asi las estructuras y las formas de funcionamiento
son perfectibles.

Por el gran esfuerzo legidativo y 1os intereses que se organizan inmediatamente
en base a nuevo modus operandi, parece dificil cambiar substancialmente leyes
recientes. Se trata entonces de mejorar e marco legal por medio de reglamentos,
gue no siempre constituyen las soluciones mas adecuadas.

Las empresas que entretanto se han establecido de manera solida dentro del
sistema, de acuerdo con la normativa vigente, pueden plantear fuertes
resistencias a la introduccion de cambios que afecten sus intereses. Las
autoridades chilenas han tratado de fomentar el acceso de nuevos actores,
apoyando incluso esa accion mediante el abastecimiento de gas natural a través
de la importacion, a fin de solucionar € problema de concentracion de la
generacion eléctrica en e Sistema Interconectado de la Zona Central, con
madi cos resultados.

A diferencia del caso chileno, en el sistema eléctrico argentino se haintroducido
una serie de cambios en e nuevo marco regulatorio a medida que su
funcionamiento en la préctica iba evidenciando carencias o defectos. Sin
embargo, también quedd claro que, en algunos aspectos, esas modificaciones
fueron solo segundas mejores opciones frente a cambios de fondo en € marco
legal o en sus reglamentos bésicos.

En caso de que se descubran ciertas disfuncionalidades, podria comprobarse que
resulta muy dificil pensar en modificaciones del marco regulatorio bésico.
Quedaria entonces como opcion la formulacién de politicas de fomento,
utilizando otro tipo de instrumentos, como por gemplo, fiscales a través de
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impuestos 0 subsidios y de control directo especialmente en materia de
proteccién ambiental .

2.3.3. Participacion privada: Incorporacion de nuevos actores y
desincor poracion de activos

Pueden distinguirse tres formas principal es de viabilizar la participacion privada
en las actividades energéticas dentro de la modalidad del mercado:

e Limitar su participacion a los nuevos negocios, es decir, a la expansion del
sistemay, eventualmente, también alas inversiones de reposicion.

» Ofrecer una participacion estratégica a actores privados en empresas
estatales.

» Privatizar los activos del sistema existente'y dejar exclusivamente a cargo de
los actores privados las inversiones de expansion.

La diferencia mas importante es que en e primer caso no hay una
desincorporacion significativa de activos, en € segundo caso, aunque la haya, la
misma puede tomar la forma conocida a partir de la experiencia boliviana como
capitalizacion.

En términos generales las observaciones redizadas parecen indicar que las
primeras dos formas de participaci6n privada constituyen pasos transitorios hacia
laterceraforma.

En agunos paises el proceso de privatizacion comenzd antes de que se hubiese
definido e nuevo marco legal del respectivo subsector, como ocurrié en la
privatizacion de la empresa Light de Rio de Janeiro y de otras distribuidoras
eléctricas en Brasil. Eso pudo realizarse por tratarse de un pais con unaestructura
diversificada de empresas estatales que operan en un marco relativamente
estable. Sin embargo, tuvo sus tropiezos, atendiendo a la forma en que algunos
compradores potenciales se retiraron de la operacion.

El orden mas adecuado para poner en marcha un proceso de desincorporacion de
activos supone que, antes de entrar en la fase definitiva de privatizacion, se
establezcan |os marcos regulatorios respectivos, se revisen los precios de los
correspondientes energéticos y se adecue la organizacion institucional.
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En & proceso de desincorporacién, los gobiernos recurrieron a consultoras
internacionales y otras empresas para las diversas tareas de determinar el valor
de los activos, escoger |as formas adecuadas de privatizacion, atraer €l interés de
los potencialesinversionistas, evaluar las ofertas, organizar y asegurar € proceso
de transaccion, segiin la modalidad de venta escogida, etc.

Aparte de la definicién del marco regulatorio bajo la forma de un cuerpo
legislativo, € proceso de desincorporacidn de activos es el més sensible de las
reformas. Toda vez que latransferenciareal de poder de decisiony el patrimonio
del Estado representante del conjunto de la sociedad. Ademéds, en este acto se
transfieren derechos que significan ingresos futuros por rentas de recursos
naturales que pertenecen al patrimonio inalienable de la sociedad en su conjunto.
En consecuencia, dicho proceso deberia desarrollarse con la més dta
transparencia, asi como la mayor participacion y fiscalizacion social posible.
Este tipo de cuidados, ademés de asegurar una mayor equidad en ese tipo de
transacciones, aporta a unamas solida seguridad juridica paralos nuevos actores.

3. Laintegracion energética, proceso impulsado por la
moder nizacion del sector energia

Hasta 1990, laintegracion en América L atinaimplicaba una constante lucha para
superar obstaculos. Hubo adelantos importantes en la integracion energética
solamente cuando las ventajas de un proyecto parecian suficientemente grandes
para justificar €l costo y esfuerzo de superar todos sus obstéculos y suscribir
acuerdos hilaterales o trilaterales. La integracién avanz0 progresivamente en
forma de proyectos, exportaciones e importaciones basadas en contratos
especificos 0 contratos entre empresas nacionales bajo acuerdos bilaterales,
convenios de oferta energética multilateral como el Acuerdo de San José o
globa mente por la creacion de organismos internacionales, en € sector como la
Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), la Asistencia Reciproca de
Empresas Petroleras de América Latina (ARPEL), la Comision de Integracidn
Eléctrica Regiond (CIER), la Comision Eléctricade América Central (CEAC) y
otros encargados de realizar acciones de integracién de menor nivel como
asistencia técnica o cooperacion. Los principales actores fueron los gobiernosy
las empresas energéticas, acompafiados de ingtituciones de financiamiento
multilateral y bilateral o la banca privadas.
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El sostenido aumento del comercio intrarregional desde fines de los afios ochenta
se debe principalmente a la sucesiva apertura unilateral de un nimero cada vez
més mayor de economias en ALC y € regreso de los flujos financieros
internacionales a la region, permitiendo e levantamiento de las restricciones
monetarias. Un resultado inmediato del libre comercio fue e aumento en el
comercio intrarregional de energias transables, tales como crudo y derivados de
petréleo. El comercio entre subregiones crecid con mayor intensidad adn.

Lareestructuracion, laincorporacion de nuevos actoresy la desincorporacion de
activos que se estan realizando también en los subsectores de electricidad y gas
de diferentes paises han multiplicado € nimero de actores o empresas en
busqueda de oportunidades de negocios. Las estrategias empresariales, desde
luego, desplazan a los incentivos politicos como impulsor principal de la
integracion energética, lo que aent6 a los encargados de establecer las politicas
nacionales para tomar decisiones, por ejemplo sobre los gasoductos
internacionales,. Asi, la dindmica de los procesos de integracién energética
subregional ha adquirido una fuerza inesperada y eso promovera €l crecimiento
gue se ha proyectado. En este afio empieza a operar € primero de varios
proyectos de comercio intraregional de gas natural.

Esta ultima observacion vale sobretodo para el sur de la region, mientras en la
subregién de América Central todavia prevalecen las iniciativas
gubernamentales.

Tratados existentes de integracion econémica subregional como Mercosur, €
Grupo Andino (GRAN), el Grupo de los Tres (México, Colombia, Venezuela),
MCCA y CARICOM han respondido a esa nueva dindmica de integracion tanto
en € sector energético como en otros sectores. Algunos han podido organizar en
forma rapiday efectiva grupos energéticos dentro de sus subregiones (Grupo de
Trabajo No. 9 de Mercosur, € Foro Energético Regional de América Central
FREAC con su Comisién de Hidrocarburos CCHAC), para poder asistir a los
organismos subregionales y gobiernos a adelantar este proceso en e sector
energético.

La Cumbre de Miami sobre integracién hemisférica ha creado un nuevo foro
ingtitucional y un nuevo movimiento para laintegracion de América del Norte,
del Sury Central y del Caribe. Queda por ver si se concreta el movimiento. Es
evidente que Estados Unidos busca aumentar €l comercio de energéticosy
bienes asociados con la energia para asegurar especialmente su propia
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seguridad de suministro con base en los abundantes recursos energéticos de
América Latina, mientras para los paises de laregion el objetivo es més bien el
desarrollo sustentable y competitivo del sector energético en sus dimensiones
econdmica, social y ambiental.

1 Como subraya el Banco Mundial en su dltimo informe sobre el desarrollo mundial, “€l buen
gobierno no es un lujo, sino un articulo de primera necesidad para el desarrollo” es preciso
delinear su papel, sus tareas y las nuevas circunstancias del sector energia, ver Banco
Mundial, Informe sobre ele Desarrollo Mundial 1997, Banco Mundial Washington 1997.

2 Ver respecto a este concepto OLADE/CEPAL/GTZ, “Energiay Desarrollo Sustentable en
AméricaLatinay El Caribe: Enfoques parala politica energética’ Quito 1997

3 Ve d estudio sobre laintegracion energética preparado como Tema Focal de lareunién de
Ministros de OLADE 1995 y posteriormente publicado OLADE. “Integracion energética en
AméricalLatinay El Caribe'’, Quito 1996.
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Capitulo VI
Resultadosy Efectosdela
Modernizacion en e Sector Energia

1. Preguntas pertinentesy dificultades para apreciar los
efectos de la moder nizacion

En los capitulos anteriores se ha podido constatar que la gran mayoria de los
paises de ALC ha realizado transformaciones significativas en a menos uno de
los subsectores energéticos. Ademas, se ha podido concluir que casi todos los
paises se han puesto a tono para definir € rumbo futuro del sector, alin cuando
los logros en su g ecucion se encuentran en diferentes puntos del camino haciala
modernizacion.

En el Ultimo capitulo se analiz6 € papel que jugaron los érganos del Estado en
este proceso y se identificaron tareas pendientes. En este capitulo se intenta
sefialar resultados de lamodernizacidn del sector y sus efectos dentro y fuera del
mismo.

Las preguntas que surgen del andlisis de esas experiencias de reforma en los
paises de la regién son muy variadas. Entre tales interrogantes se destacan las
siguientes:

» Cud hasido € resultado anivel del desempefio de las unidades empresariales
del sector? Esto es, queremos conocer e desarrollo de la eficiencia
productiva.

» Cud hasido € resultado en cuanto a la eficiencia estructural?. Se ha vuelto
més apropiada la contribucion relativa de los subsectores en la ofertay en la
estructura de transformacién energética?

* Cud hasido € impacto en la eficiencia del uso de la energia?
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e Cud ha sido € impacto de los procesos de reforma sobre € grado de
eficiencia en d uso de los recursos energéticos y otros de la economia en
general? Qué fue, entonces, de la eficiencia asignativa?

* Qué ha pasado con € abastecimiento del mercado interno: Ha sido més
suficiente, de mejor calidad, mas diversificado, y més seguro?

e Cud ha sido la contribucion de las reformas a los objetivos
macroecondémicos, en particular sobre e crecimiento, los equilibrios fiscales
y externos, e empleo y la estabilidad de precios?

* Culd ha sido € impacto de las actividades de produccion, transporte,
distribucién y consumo de energia sobre e medio ambiente?

» Cua hasido €l efecto sobreladotacion y disponibilidad de recursos naturales
energéticos?

+ Se han modificado |as posibilidades de acceso de |os estratos més pobres de
la poblacion en cantidad y calidad, alos servicios bésicos de energia?

Todas estas preguntas apuntan a los efectos inmediatos o indirectos por € modo
de mangjo sectorial, es decir las modalidad de coordinacién, la politica de
precios, etc., y por los cambios con respecto a éste. No obstante, es preciso mirar
més ala de los resultados directos, buscados por la gestion sectorial y las
decisiones y programas de politica energética referidas a nivel de inversion,
desempefio operacional, reduccion del presupuesto estatal, etc.. Estos resultados
constituyen un primer paso en € analisis de los efectos.

Resulta claro que lo ideal seria poder contar con un analisis empirico que asocia
resultados y efectos con las modalidades vigentes y los diferentes pasos de la
modernizacion.

Sin embargo, a tratar de responder preguntas como las indicadas, para €
conjunto de paises de ALC, e identificar empiricamente los efectos de la
modernizacién, se ha enfrentado una serie de problemas de orden metodol égico
y de disponibilidad de informacion:
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» S hien es posible agrupar paises en funcién de modalidades de coordinacion
introducidas por las reformas dentro de cada uno de los subsectores, la
combinacion de las mismas para el conjunto de |os subsectores se multiplica
considerablemente y la tipificacion se vuelve poco factible. Paises que
realizaron una reforma parecida en e sector eléctrico, discrepan en las
transformaciones introducidas en € sector petréleo y pertenecen a distintas
categorias en €l caso del gasy € carbon.

» Si bien en varios paises la modaidad de funcionamiento del sector o de
subsectores energéticos en la actualidad puede ser parecida, el sendero
recorrido en el proceso de cambio es muy diferente. Ademds, en algunos
paises esa modalidad ya existia desde antes de las reformas, mientras que en
otros fue consecuencia de cambios muy importantes. Por otra parte, la
secuencia y € tiempo empleado en la gecucion de las reformas han sido
también distintos.

» El momento de la reforma principa en los subsectores se ubica en distintos
puntos de una linea temporal. Ademas, en algunos casos es dificil identificar
con precision e momento principal, porque € proceso continud por varios
afnos, sobre todo en 1o que se refiere alaimplementacion. Incluso, hay casos
en los que aln no es posible constatar |a concrecion de ciertas reformas, a
pesar de que las leyes correspondientes han sido promulgadas hace bastante
tiempo. En otros casos |os cambios son recientes o se encuentran todavia en
CUrso.

* Los intentos por separar la influencia de la modernizacion de las
consecuencias de otros hechos de caracter econémico global, socia o politico
se enfrentan a serias dificultades metodol dgicas.

+ Por Ultimo, pero no menos importante: Hay una carencia de datos especificos
gue resultan necesarios para la evaluacion de los efectos de las distintas
modalidades que adoptd la modernizacion en los sistemas energéticos de la
region. Ademas, en las series de datos pueden sentirse los efectos mismos de
la modernizacion por cambios de definicion, cambios de manera de
relevamiento y en la ponderacion de distintos elementos, que distorsionan los
resultados.
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A pesar de todos estos problemas, se ha avanzado en direccién de una
apreciacion profunda de la modernizacion. Con este propésito se han elaborado
criterios para identificar efectos, estableciendo una base de datos y efectuando
algunos andlisis.

El trabajo empirico deberia continuarse, con base en datos revisados y
complementados para todos los paises del &rea. Esta es tarea todavia pendiente.

2. Temasrelevantesy procedimiento de analisis

En e Gréfico VI.1 se presenta un esguema que pretende describir un
procedimiento propuesto pararealizar €l andlisis.

El punto de partida de este esgquema, reconoce que las modalidades de
coordinacion y el régimen de propiedad adoptados tienen unainfluencia decisiva
en el desempefio del sector energia en sus diferentes niveles, impactando de
modo diferencial en e uso del patrimonio de recursos naturales y sobre e
desarrollo econémico y social. Dentro de ese andlisis se espera poder identificar
diferencias, en tales dimensiones, entre paises que siguieron distintos model os de
desarrollo energético. También se pretende examinar |osimpactos de |os cambios
impulsados por la modernizacién dentro de |os sistemas nacionales.

Ademés de las modalidades de coordinacion y del régimen de propiedad, la
politica de precios, influenciada en cierta medida por aguellas, congtituye un
determinante significativo para el actual comportamiento del sector energético,
asi como para su evolucion futura. En consecuencia, las modalidades de
coordinacion, el régimen de propiedad y la politica de precios constituyen los
elementos mas importantes de las condiciones marco.

En lo que se refiere a la secuencia de exposicion, resulta mas conveniente
comenzar con € andlisis de efectos dentro de |os propios subsectores. Es en €
desempefio de |os subsectores, es decir, su capacidad para cumplir las funciones
asignadas, sobre todo aquellas ligadas con € financiamiento de las inversiones
necesarias y con la eficiencia productiva con gue se efectlian tales funciones,
donde se focaliza el andlisis de las reformas sectoriales.
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Grafico VI.1: Esquema metodol égico-conceptual para el andlisis de los efectos
de la modernizacion en el sector energético
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Luego de ese andlisis, resulta pertinente examinar la nueva articulacion de los
diferentes subsectores dentro del conjunto del sistema energético. A este respecto
se pretende evauar, con un criterio econdmico, s los subsectores y las
tecnologias disponibles ocupan e espacio que les corresponde dentro del
sistema. Se hace asi referencia a la eficiencia estructural.

A partir de ali se procede a andlisis de un complejo conjunto de temas
relevantes, especialmente de los relativos al abastecimiento. Dentro de las
prioridades establecidas entre los objetivos de la politica energética, €
abastecimiento del mercado interno ocupa tradicionalmente el primer lugar en la
mayor parte de los paises de ALC. En tal sentido, interesa investigar cuaes de
entre las condiciones macrosectoriales (modalidades de coordinacién, régimen
de propiedad, politica de precios) tienen los mejores resultados respecto a la
cantidad y calidad del abastecimiento, asi como en lo relativo a su seguridad y
costos de suministro.

Los temas del abastecimiento se relacionan tanto con el desarrollo econdmico y
social, como con la preservacion del medio ambiente. Por el lado econémico, €
abastecimiento energético puede contribuir, en mayor o menor grado, a la
competitividad de la economia. Desde la perspectiva social su contribucion se
vincula con la cobertura de necesidades basicas y de la calidad de vida. Por o
gue serefiere aladimensién ambiental |as alternativas de abastecimiento pueden
tener impactos muy diferentes y ello se vincula estrechamente con las
modalidades de coordinacién.

Estrechamente vinculado a tema del abastecimiento aparece €l de la eficiencia
en e uso de la energia, tema que progresivamente se ha vuelto una de las
principales preocupaciones de la politica energética. En funcion de elo, es
preciso examinar la evolucién de la intensidad energética 0 su inversa, la
productividad energética, en el consumo.

El siguiente grupo de temas se relaciona con € andlisis de los efectos
macroeconémicos de las diferentes condiciones marco, asi como de las politicas
impul sadas en |os sistemas energéticos. Dentro de ese grupo de temas se destaca
€l vinculado a déficit fiscal, por ser una de las principales motivaciones que
impulsaron las reformas en € sector de energia.  Pero interesan también las
consecuencias de la evolucion sectorial sobre otras variables y metas de la
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politica macroecondémica, tales como el equilibrio en & comercio externo, la
estabilidad de precios, el empleo y la dinamica de crecimiento en general.

Dentro de los aspectos macroecondmicos se ubica asimismo el tema de los
eventuales efectos redistributivos. Tales efectos se agregan a la cuestion social
junto con la mencionada dimensién del abastecimiento y |os aspectos del empleo
y de los precios. En este caso € interrogante se centra en la manera en que las
distintas modalidades de coordinacion, de regimenes de propiedad y de politicas
de preciosinciden en la apropiacion y redistribucion de las rentas de |os recursos
energéticos y en la distribucidn de las mejoras en la productividad.

A continuacion es pertinente andizar los impactos del desarrollo del sistema
energético sobre |os recursos en general y, los naturales en particular, y el medio
ambiente en especial. Las diferentes condiciones marco tienen efectos directos
sobre tales dimensiones, pero también las impacta de manera indirecta, a través
de sus efectos en la eficiencia energética y estructural en € sector y en € uso
energético final.

Se propone resumir el andlisis esquematico propuesto hasta este punto, mediante
la consideracion del desarrollo del capital natural y productivo en general. El
indicador sintético de “Ahorro Genuino” planteado por la Vicepresidencia ESD
del Banco Mundial, reline algunos aspectos como la inversién neta en capital
fijo, explotacion de recursos naturales, degradacion del medio ambiente, que son
afectados por el desarrollo energético. Es por ello que dicho indicador genérico
constituye una primera aproximacion para una eval uacion sintética de los efectos
de la estrategia de desarrollo de un paist.

Interesa también un andlisis de las consecuencias de las reformas energéticas (y
de las modalidades de coordinacion adoptadas) sobre e plano poalitico,
especialmente en lo que se refiere ala viabilidad de las acciones vinculadas con
las politicas publicas. La modalidad de control central lleva consigo un
potencial mucho més importante de manejo politico y de instrumentalizacion del
sector para objetivos macroecondmicos, sociaes, etc. Pero también existe la
posibilidad de aprovechar €l gran potencia politico-econémico que representan
las empresas estatales a favor de los intereses de grupos particulares 0 en funcion
de objetivos partidarios, con ciertas consecuencias sobre la gobernabilidad
interna.
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El modelo de coordinacion por € mercado puede, por € contrario, significar una
cierta desconcentracion de poder. Para conseguir esto, hay gque evitar un nuevo
desequilibrio que supondria la concentracion de las actividades sectoriales en
manos de un reducido grupo de actores privados, generando asi una asimetria de
poderes en favor de éstos frente a los entes publicos, [0 que a su vez restaria
espacio a Estado para su politicainterna.

Una reduccidn semejante de grados de libertad politica hacia € exterior podria
ocurrir si el Estado no maneja cuidadosamente sus compromisos con las
empresas transnacionales y con las organizaciones multilaterales, en 1o que se
refiere alas reglas de entrada y salida en los mercados del pais y no aprovecha
suficientemente las oportunidades de integracién y cooperacion con los paises de
laregion.

3. Unaprimera aproximacion

A pesar de la limitacién de recursos y de tiempo para la realizecion de este
andlisis, atendiendo tanto a la amplitud de la temética como a las dificultades
expuestas d inicio de este capitulo, se intenta aqui presentar una primera
aproximacion a la evaluacion de las consecuencias de las reformas, de acuerdo
con el esquema interpretativo planteado.

No setrata de un andlisis acabado y detallado de tales efectos, sino mas bien una
presentacion panordmica del desarrollo energético en los paises de ALC en la
etapa de modernizacion durante los Ultimos tres lustros, de modo que permita
obtener algunas conclusiones sobre resultados y efectos de los modelos de
coordinacion y de estrategias de politica energética adoptados en la region.

Como se ha dicho antes, este andlisis es una primera aproximacion con base en
la cual, se procede a fina de este capitulo a una primera interpretacion y
evaluacion.
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3.1. Evidenciasa nivel del sector eléctrico

Con €l propésito de una andlisis comparativo, se han conformado 4 grupos de
paises con dos criterios: pertenecer a un conjunto subregional y considerando,
ademas, € que hayan efectuado una reforma profunda antes de 1995.

» Grupo 1: Paises de Américadel Sur que efectuaron unareforma profunda con
cambio de modalidad y de régimen de propiedad en €l sector eléctrico antes
de 1995

» Grupo 2: Paisesde Américadel Sury México, gque no efectuaron unareforma
profunda en €l sector eléctrico antes de 1995. Pueden haber ocurrido otros
pasos de modernizacion o una reforma desde 1995 en adelante.

* Grupo 3: Paises de América Central
»  Grupo 4: Paises del Caribe

3.1.1. Modalidad de coordinacion y precios

El primer tema, relacionado con las condiciones marco, eslainterrelacion entrela
modalidad de coordinacion sectorial y precios. Se comparan las series de precios
promedio de electricidad residencial (Grafico VI.2) eindustria (Gréfico V1.3) en
América Latina desde 1980 a 1996, convertidos a Ddlares de EE.UU. Para poder
compensar precios entre los diferentes paises, se opt6 por calcular en délares de
E.E.U.U. Esto implicaentre otros que las fluctuaciones en €l tipo de cambio

causan variaciones de precios aunque en € mercado interno y relativo a nivel de
precios de otros productos y servicios no hubo variaciones. Interesan en primer

lugar, los cambios de nivel de preciosy las tendencias, no tanto el nivel mismo,

que puede 0 no estar relacionado con el nivel de costos: |os precios promedio se
calculan por con unasimple division de las ventas por la cantidad vendida.

En el primer grupo, se observa un aumento abrupto de los precios de electricidad
empezando en algunos casos en estrecha relacion temporal con lareforma efectiva
(Chile 1988, sais afios después de lareformalegal, un afio antes de la privatizacion
de ENDESA; Argentina 1990, un afio antes de lareformaqueinicio € proceso de
la privatizacion; Pert 1992, afios de lareforma e inicio de las privatizaciones;
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Colombia 1994, afio de la reforma efectiva con lainstalacion del ente regulador)
0, en otros casos cambios de precios, sin relacion directa con lareforma (Bolivia
alzasen 1986y 89, reforma aprobada en 1994; y alza en Per(i en 1990).

A partir de las azas, los promedios siguen incrementandose salvo en caso de los
precios de electricidad industrial en Argentina. Abstraccion hecha de este Ultimo
caso, no se observa todavia una reduccion de precios, a menos no a nivel
promedio. Puede haber varias causas. guste de precios por etapas en € curso de
laimplementacion de reformas; eliminacion gradual de subsidios; promedios que
no representan correctamente la evolucion; efectos aparentes por las variaciones
en el tipo de cambio, etc., que

guedan para un andlisis méas detallado. El bajo nivel de los precios residenciales
en Colombia refleja la persistencia de un subsidio importante, que se reducira a
pocos estratos en forma escalonada en un periodo de varios afios.

En e segundo grupo, se observa una tendencia a aza de precios promedio de
electricidad desde finales de los afios 80, en el subgrupo de paises del Cono Sur
(Brasil, Uruguay y, a un nivel inferior, Paraguay), mientras en € otro subgrupo
(Ecuador, México, Venezuela) se observan alzas puntuales, que se erosionan en
términos reales, posiblemente por efectos inflacionarios que se transmiten por
medio del tipo de cambio.

Dentro del grupo de paises de América Central, Ilama la atencién la tendencia
convergente de los precios, que en e caso de electricidad industrial conlleva a
una banda estrecha de precios desde 1994. L os otros paises, independientemente
de reformas profundas del subsector acercan el nivel de precios de electricidad a
de Panam@, que tradicionalmente mantiene el nivel més alto. Es muy expresiva,
ademas, la reduccion de precios en Guatemala en 1987, dos afios después de la
entrada en servicio de una capacidad hidraulica importante. Los cambios de
modalidad en Guatemala, El Salvador y Panama son demasiado recientes para
explicar los incrementos de precios que vienen aplicandose desde 1990. Tal vez
la apertura limitada en forma de incorporacion de terceros manteniendo el
principio del comprador Unico, que se esta practicando en la region desde
algunos afios, especialmente en Guatemala, El Salvador, CostaRica, y Nicaragua
haya contribuido a esta tendencia.
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Gréfico VI.2: Precios promedio de electricidad residencial
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Gréfico VI.3: Precios promedio de electricidad industrial

14USSE/KWh
—O— ARGENTINA
——CHILE
—O— COLOMBIA
BOLIVIA
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996
Ao
US$¢/KWh
4 —O—BRASIL
124
—{1—ECUADOR
—A— PARAGUAY
—F4—MEXICO
—@— URUGUAY
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 | —>%—VENEZUELA
Ao
US$¢/KWh —a&— COSTARICA
4
12 ' —¥—EL SALVADOR
10
8 HONDURAS
j —F4— NICARAGUA
2 —l— GUATEMALA
0 :
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 | —O—PANAMA
Ao
US$¢/kWh GRENADA
0
—+—GUYANA
—A— HAITI
—— JAMAICA
—O—BARBADOS
—E3—CuBA
—O— SURINAME
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996
ano —¥— REP.DOMINICANA

Fuente: SIEE, OLADE/CE.

201



Organizacion Latinoamericana de Energia u

Dentro del grupo de paises de América Central, llama |la atencion |la tendencia
convergente de los precios, que en € caso de electricidad industrial conlleva a
una banda estrecha de precios desde 1994. Los otros paises, independientemente
de reformas profundas del subsector acercan €l nivel de precios de electricidad a
de Panam@, que tradicionalmente mantiene el nivel mas alto. Es muy expresiva,
ademas, la reduccion de precios en Guatemala en 1987, dos afios después de la
entrada en servicio de una capacidad hidraulica importante. Los cambios de
modalidad en Guatemala, El Salvador y Panamé son demasiado recientes para
explicar los incrementos de precios que vienen aplicandose desde 1990. Tal vez
la apertura limitada en forma de incorporacion de terceros manteniendo €l
principio del comprador Unico, que se esta practicando en la regién desde
algunos afios, especialmente en Guatemala, El Salvador, CostaRica, y Nicaragua
haya contribuido a esta tendencia.

En el grupo caribefio se observa una constancia de los precios promedio de
electricidad. Se destaca el nivel consistentemente alto de precios en Barbados,
Grenada, Suriname y Jamaica por un lado, y €l nivel constantemente bajo de los
precios en Trinidad y Tobago, degjando a Cuba, Haiti, Replblica Dominicana y
Guyana, en un nivel intermedio. El tipo de combustible, su precio y latecnologia
de generacion parecen determinantes fundamentales de los precios de
electricidad. Aparentemente, salvo en casos especificos, se realizé latarificacidn
con base en |os costos financieros.

Las observaciones respecto a la evolucién de los precios promedio permiten las
siguientes conclusiones preliminares:

* Laapertura limitada puede haber contribuido a la necesidad de incrementar
precios.

* La modalidad del mercado y las privatizaciones implicaron reformas
profundas en paises con niveles de precios insuficientes, que llevaron a alzas
abruptas y/o sostenidas .

» AUn no se observan sefiales claras de reduccion de precios con posterioridad
alasreformas.
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» Parece existir un importante factor subregional: en América Central y en €
Cono Sur se observa una tendencia convergente de precios,
independientemente de lareforma.

3.1.2. Eficiencia productiva

Entre los indicadores relevantes para evaluar la eficiencia productiva del sector
el éctrico se encuentra la productividad por empleado, la eficiencia energética de
la generacidn térmica, las pérdidas del sistema de transporte y distribucion, la
relacién entre capacidad disponible y carga méximay la estructura tecnoldgica
de esta capacidad. Los dltimos indicadores informan también sobre otros
criterios (eficiencia estructural, calidad y seguridad de suministro en e corto
plazo).

No se dispone de una base de datos sistematica, completay actualizada respecto
a estos indicadores, 1o que limita, entonces, € alcance de las afirmaciones
posibles respecto a este punto. ES muy deseable un trabajo especifico de
relevamiento y procesamiento de datos.?

Con base en informacion puntual y series preliminares, son posibles las
siguientes afirmaciones

La productividad laboral (medida por € indicador ventas por trabajador) ha
aumentado dréstica y rdpidamente en los casos de desincorporacion de activos a
nivel de empresas. Sin embargo, en el transcurso de los Ultimos 15 afios, también
las empresas estatales no privatizadas realizaron incrementos significativos de
productividad laboral .

Las series de datos sobre pérdidas en transporte y distribucion (graficos V1.4) a
nivel de datos agregados no vislumbran evidencia conclusiva de los efectos de
reformas profundas en e subsector: mientras las reducciones de pérdidas en
Chile desde 1988 y Argentina desde 1992 podrian indicar efectos positivos, la
evolucion en Per( y Colombia apunta en otra direccion, a contrario de la
informacién sobre casos especificos privatizados. Parece preciso analizar los
datos con mas detalle paraidentificar las razones, que pueden consistir en hechos
reales, como la incorporacion de nuevas lineas de transporte etc., 0 en cambios
estadisticos. Las informaciones a nivel de empresas mencionadas no solamente
en Argentina indican una reduccion muy significativa de las pérdidas de
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distribucion, sobretodo la erradicacion del robo y del fraude. Iguales tendencias
demuestran las empresas en € Per(.

En general se distinguen en todos |os grupos diferentes niveles de pérdidas. Un
subgrupo con pérdidas por debgjo del 15% (Chile, Bolivia; Paraguay; Costa
Rica, Guatemala, El Salvador; Cuba, Trinidad y Tobago, Barbados, Suriname) y
otro grupo con pérdidas arededor del 20%, y finalmente un grupo con pérdidas
mayores (Nicaragua, Honduras, Republica Dominicana, Guyanay Haiti). Aparte
de ineficiencias técnicas y de gestidn, existe una serie de factores técnicos que
determinan el nivel de pérdidas, sobre todo la configuracion de lared en relacion
al consumo. Como favorecidos aparecen sistemas pequefios sin transmision de
larga distancia (sistemas idefias), sistemas interconectados intermedios de
consumo intenso (por giemplo Chile) y sistemas de mayor transmision sin mayor
distribucion (Paraguay). Los sistemas de ata concentracion de consumo en
Europa documentan pérdidas debajo de 10%.

Respecto a algunos paises de América Central y Andinos, hay gque tomar en
cuenta la inestabilidad politica que llevé hasta a la destruccion de instalaciones
de transmision y obstaculizd por ciertos periodos € mantenimiento de las
mismas.

L os datos disponibles sobre el margen de reserva en los sistemas el éctricos delos
paises de ALC tienen como mayor defecto que se dispone solamente de la
capacidad de generacion instalada en vez de la capacidad disponible. En caso de
gue dentro de la capacidad instalada se encuentre una parte importante con
caracteristica de menor disponibilidad (por causas no controlables como la
hidraulicidad), su relacion de capacidad instalada con la carga maxima puede ser
dta sin que significa mayor margen. De hecho, las series de datos disponibles
demuestran una relacion aparentemente suficiente con mérgenes de al menos
30%, aln en los paises donde se experimentaron apagones cronicos en los
ultimos afios.
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Gréficos VI.4: Pérdidas en los sistemas de transporte y
distribucion de electricidad
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Por € otro lado, valores muy altos superiores a 100% indican una alta capacidad
0ciosa, S no se logra exportar una parte de ella. Asi, en varios paises en €
momento de instalar una nueva capacidad relativamente importante, en relacién
a tamafio del sistema aparecen segmentos ociosos de capacidad.

La cuestion de una capacidad apropiada en tamafio y estructura merece mayor
andlisis.

3.1.3. Incrementos de capacidad e inversiones

Para comparar la evolucion de la capacidad de generacion se relaciona la
capacidad de todos los paises en forma de un indice con base 100 para el afio
1990 (gréficos VI 5).

Hasta 1996, no se observa claramente un incremento de capacidad de generacién
en los sistemas en que se hizo una reforma profunda, con exepcion de Chile. En
los otros paises de este grupo, € incremento no es extraordinario, y en parte, son
resultados de decisiones anteriores. Por €l time-lag habitual de adiciones a la
capacidad, los efectos empiezan a verse alos 5 afios después de la reforma.

En Argentina, la nueva capacidad de generacién incorporada por los actores
privados superé desde 1997 las incorporaciones por decisiones estatales
anteriores y facilitd una considerable mejora de la disponibilidad.

Seria interesante disponer de series de datos sobre inversiones en el sector
eléctrico, que permitirian indicar con anticipacion adiciones de capacidad. En el
recuadro IV 1 se presentan |as conclusiones de un andlisis especifico del caso de
Chile, tomando en cuenta las inversiones y las adiciones de capacidad en
construccion. Ademas de servir como gemplo de una mayor informacion
congtituida por datos de inversion y de proyectos en construccidn, es un andisis
més acabado de las condiciones y razones parata desarrollo.

En e grupo 2 aparecen como paises con mayores incrementos desde 1990
México, Uruguay y Ecuador, mientras |a capacidad de generacion en Venezuela,
Paraguay y Brasil parece estable. Ecuador debe este incremento a la adicion de
su més importante unidad, que no tuvo el impacto positivo esperado por faltade
disponibilidad. La falta de capacidad adicional en Venezuela 'y Paraguay, a su
vez, no es alarmante por niveles suficientes alcanzados antes de 1990, mientras
laevolucion en Brasil es expresion de un deficiente crecimiento de capacidad.
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Gréficos VI1.5: Evolucién de la capacidad de generacion eléctrica
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Las series de datos para |os paises con sistemas de tamafio reducido evidencian
la importancia relativa de cada unidad de generacion. La curva es determinada
por una o dos adiciones mayores, que pueden depender de situaciones distintas.
Asimismo, no es posible distinguir € impacto de una politica como la de la
aperturalimitada.

3.1.4. Estructura de generacion

En un conjunto de paises de Sur y Centroamérica (Brasil, Costa Rica, Ecuador,
Honduras, Paraguay, Per(, Suriname y Uruguay), la participacion hidraulica
alcanza en los Ultimos 10 afios niveles sostenidos por arriba del 75% de la
generacion eléctrica. Otros paises incluyendo Colombia, Chile, Guatemala,
Haiti, Panam4, alcanzan porcentgjes similares, pero con més variedad. (ver
gréfico VI.6). Esta participacién es muy ata respecto a los estandares
internacionales. Pareceria que la modalidad de control centrd y de las
inversiones estatales en una situacion de alta liquidez seria explicativa de esta
participacion. Es cierto que al momento de tomar |as decisiones respectivas, esa
modalidad estaba vigente en todos los casos. Es dificil de comprobar que una
modalidad de coordinacion del mercado pudiese haber legado a mismo
resultado.

Argentinallega asu mas alta participacién igualando €l nivel en los afios ochenta
en los Ultimos tres afios, en e periodo de vigencia de la modalidad del mercado
pero con decisiones tomadas mucho antes y con reglas favorables a uso de la
capacidad hidroeléctrica en el despacho actual.

Mientras en la mayoria de | os paises existen grandes dificultades financieras para
realizar proyectos de mayor capacidad hidroeléctrica, esjustamente en €l caso de
Chile donde se registra un proyecto de esas caracteristicas pese a una oposicion
importante por razones ambientales.

Otras posibilidades de generacidon el éctrica con base en recursos renovables, han
alcanzado unaciertarelevanciaen México y El Salvador mediante utilizacién de
la geotermia, y en paises donde la autoproduccion con base en residuos
agroindiustriales ha sido tomada en cuenta como en Cuba, Guatemala, Haiti,
Jamaicay Republica Dominicana.
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Recuadro VI 1: Inversiones en el sector eléctrico en Chile

Las inversiones anuales del sector eléctrico de Chile que alcanzaron durante el
periodo 1982-88 un nivel de 350 millones de Délares de EE.UU., subieron durante
el periodo de 1989-96 a un nivel de 600 millones USD/afio y se proyectan para
1997-2000 por encima de 1200 millones USD/afio.

Se proyecta para el afio 2000 una capacidad instalada de generaciéon de 12000
MW aproximadamente, que significa un crecimiento de 100% respecto del afio
1995.

Las condiciones que favorecian este crecimiento son:

estabilidad econdmica, politica y fuerte crecimiento econémico
bajo riesgo pais
el mercado chileno es puente para la region
sistema tarifario que asegura alta rentabilidad
regulacion permisiva a la integracion vertical
La gestion privada se benefici6 por:
activa participacion del Estado en otorgamiento de estimulos
activa participacion en la conformacion de grupos empresariales
acceso a financiamiento
*  participacién de las AFP (Fondos de pensién)
*  profundizacion de la bolsa de valores
*  acceso a financiamiento externo

El beneficio para los usuarios depende de:
disefio del sistema de regulacion
la capacidad publica de gestién de dicho sistema

Fuente: Graciela Moguillansky: La gestion privada y la inversion en el sector
eléctrico chileno, Documento de Trabajo de CEPAL, Santiago de Chile 1997.

3.1.5. Contaminacion atmosférica

Como resultado de la alta participacion hidraulica, laintensidad contaminante de
la generacidn eléctrica se mantiene en la gran mayoria de los paises de laregion
en un nivel reducido. (ver gréfico VI 7 de las emisiones de CO, como
contaminante representativo). Los paises de més alta participacion hidroel éctrica,
mencionados arriba, demuestran un nivel por debajo de 200 kg/GWh. Solamente
los paises del Caribe, restringidos a uso de energéticos fésiles, llegan a niveles
por arriba de 500 kg/GWh.
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Gréficos VI.7: Contaminacion atmosférica por CO, por la generacién
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La tesis, de que los sistemas coordinados por € mercado Ilevan a una mayor
contaminacion atmosférica no se confirma hasta la fecha. Al contrario, en Chile
y Argentina donde aumenta en los Gltimos afios |a participacion de la generacion
térmica, las emisiones se mantienen a mismo nivel, cuando no se atera por la
variacion del régimen hidréulico del afio respectivo, gracias a la megjora de
eficienciay del uso del gas natural como combustible.

3.1.6. Comentario y advertencia

Al final de este acépite, cabe una breve observacién de la problemética
metodol dgica, que sirve también como advertencia.

L as dificultades antes mencionadas, de tipo metodol 6gico, de datos, etc. pueden
llevar a que el andlisis no parezca equilibrado. Las lagunas se sitlan sobre todo
en ladificultad de apreciar la eficiencia productiva y estructural de los sistemas
con base en una estimacion de laineficiencia relativa. Es factible la apreciacion
de la productividad de algunos renglones factores como € trabajo, las pérdidas
etc. pero se siente la falta de una apreciacion total .

Para medir la eficiencia con rigurosidad, se deberia conocer € sistema ideal
eficiente y sus costos en cada caso o pais, por un lado, y los costos efectivos del
sistema, y no los precios, por otro. Como esto no es factible ni en la mejor
situacion, € andlisis debe recurrir a otros métodos, entre otros® la comparacion
de indicadores parciales.

En consecuencia cabe la advetencia que tal vez en este andlisis se subestimen
implicitamente las ineficiencias de las sistemas por laimposibilidad de medirlas.

3.2 Evidencias a nivel del subsector petrdleo

3.2.1 Modalidad y precios de derivados de petrélec*

Con respecto a andlisis de resultados y efectos en el subsector petréleo, conviene
una reagrupacion entre los dos primeros grupos. Chile y Colombia mantienen la
modalidad de coordinacidén por empresas estatales, con mayor influencia de
fuerzas del mercado en €l primer caso, y se ubican en € grupo 2 (ver gréficos
VI1.8).
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Los precios promedio de los derivados en los subsectores coordinados por el
mercado tienden a un nivel de alrededor de 60USD en los afios 1990.

En e grupo de los paises que mantienen la influencia estatal en el manegjo del
subsector se distinguen cuatro niveles:

 arededor de 20 USD (Venezuela, hasta 1992 también Colombiay Ecuador)

 arededor de 40 USD (Colombia, Ecuador, México y lamayoriade los paises
del Caribe)

» arededor de 60 USD (Brasil, Paraguay, Uruguay y todos los paises de
AméricaCentra), y

* unnivel de 100 USD (Barbados).

Barbados, por un lado lleva una politica clara de imponer un gravamen
importante sobre los derivados; en Venezuela por otro lado, €l promedio de los
precios de derivados no corresponde a la suma de los precios del mercado
mundial del crudo méslos costos de procesamiento y mercadeo. L os otros paises
exportadores aplican en promedio una formacién de precios a costo.

Al igua que en €l caso de los precios de electricidad, Ilama la atencidn la
convergencia de los precios de derivados en América Central, gravado
levemente.

También en los paises del Cono Sur, incluyendo Bolivia y Perq,
independientemente de la modalidad de coordinacion, tienden a un mismo nivel
del promedio de precios de derivados de petrdleo.

Dentro del grupo de la modalidad de control central, son los paises productores
que mantienen € nivel méas bagjo. Sin embargo, |os productores tratan de al canzar
niveles de precios en €l mercado interno coherente con la situacion en el mercado
mundial. Venezuela esta todavia a inicio de ese proceso.
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Gréficos V1.8: Precios promedio de derivados de petréleo
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3.2.2 Importancia del petroleo en la oferta primaria

Con respecto a la participacion de petroleo en la oferta primaria es visible la
tendencia general hacia un porcentaje de 40 a 50 en todos los paises que
producen petréleo, con exepcidn de Ecuador, por un lado, y Guatemala, por otro
(ver gréficos V1.9)

En los paises netamente importadores, existe una mayor diversidad, desde un
porcentaje de 0 a 65 0 70 en Barbados y Jamaica, en funcidn de la existenciay
capacidad de refinacion.

Un porcentaje por debajo de 50% parece deseable y se observa que casi todos los
paises productores han logrado este nivel en los afios 80 bajo € esquema estatal.

El cambio de modalidad en Argentina, Boliviay Pert no significo unaateracion
de esta estructura.

3.2.3. La disponibilidad de recursos en el largo plazo

Laevolucion delaproduccidn con relacion alas reservas de | os paises con mayor
apertura en € upstream, por e contrario, muestra indicadores que merecen
atencién (ver gréficos V1.10 y VI.11). Con exencion del gas natural en Per( por
el descubrimiento del campo Camisea, los coeficientes reservas/produccion
siguen cayendo en Argentina, Boliviay Pert en el caso de petréleo aun nivel por
debajo de 10 afios.

Los paises exportadores y Brasil a su vez, muestran relaciones mas
conservadoras, en algunos casos como en Venezuelay México favorecidos por
una base de recursos muy amplia. A medianos de los afios 90, en Colombia se
observa una reduccion del indicador reservas/produccion a un nivel critico.
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Graficos VI.9: Participacion de petrdleo en la oferta primaria
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Recuadro VI.2: Recursos, Reservas y Produccion de Petroleo, Gas Natural y
Carbo6n en México y el Grupo Andino

La identificacién de los recursos fésiles se deduce de la politica de exploracion en ba-
se a los resultados obtenidos en descubrimientos y en cuanto a su uso, determinado
por la politica de explotacion. De la politica implicita en las curvas de descubrimientos
se infieren horizontes de produccién mas prolongados en petréleo que los que resul-
tan de la relacion estatica reservas-produccion. En gas natural esos horizontes en ge-
neral se aproximan entre si sefialando una anticipacion similar entre reservas y produc-
cion. Por el contrario en carb6n mineral las relaciones de produccion estaticas son mas
optimistas que en el caso de los horizontes obtenidos por el enfoque dindmico.

De las caracteristicas de las curvas se infieren diferentes situaciones en diferentes paises:

* En el caso del petroleo, el enfoque arroja como resultados a los que México llega-
ria, de mantenerse la politica de los ultimos afios, a un tope de la produccion de
petréleo en 20 afios y a una pérdida de su calidad de exportador en 30 afios. Para
Ecuador, estos plazos criticos serian diez afios mas cercanos, mientras para Co-
lombia serian similares a los de México. El futuro petrolero de Per( esta por defi-
nirse, después de largos afios de reducida actividad exploratoria; sin embargo es
claro que no pueden esperarse situaciones similares a las de México o Venezuela.
Solamente Venezuela puede mantenerse a més largo plazo como exportador im-
portante.

* En el caso del gas natural una alta sustentabilidad de la politica actual se presen-
ta solamente en Venezuela y PerU. Las programas de exportacion de Bolivia no se-
rian sostenibles en un plazo mayor a 20 afios y necesitarian respaldo de las reser-
vas de Per(. México y Colombia podrian mantener el desarrollo del gas en su mer-
cado interno si intensifican la exploracion y desarrollo de los recursos gasiferos.
Ecuador tendria recursos para desarrollar un mercado interno limitado.

» Respecto al carb6n, Colombia podria seguir su politica sin encontrar limitaciones
por un largo tiempo en vista de los recursos que dispone.

Aln cuando puedan existir argumentos particulares en la politica energética de cada
pais respecto a cada recurso no se advierte una politica explicita sobre la gestion inte-
gral de los recursos. En los paises dotados por una abundancia y diversidad de recur-
sos, el descubrimiento de reservas y la explotacion de petroleo tiene prioridad. Sin que
esto pueda interpretarse como un juicio de valor pensamos que el proceso no debe ser
secuencial sino simultaneo con el fin de priorizar la diversidad dentro de una gestion
integral de recursos, que abra mas oportunidades a las economias deficitarias mas vul-
nerables de la region.

Finalmente, las relaciones entre la produccion anual y el consumo interno esperado
muestran una tendencia al cierre de la brecha exportadora en casi todos los paises da-
do que por un lado se dan las caracteristicas propias de declinacién de la produccién
Yy, por otro, una intensificacion de los consumos internos.

Fuente: Francisco Figueroa de la Vega, Bernhard Bosl: Produccidn, reservas y y recursos de fuen-
tes energéticas no renovables en México y el Grupo Andino, Documento de Trabajo del Proyecto
OLADE/CEPALI/GTZ, 1996 (en publicacion en inglés en Natural Resources Forum)
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Paralos otros paises productores la evolucidn es muy errética, probablemente por
las cantidades reducidas, que causan fluctuaciones importantes en el coeficiente
reservas/produccion.

Este coeficiente es un concepto estético que reacciona con gran inercia a los
cambios de politicos, no tomando en cuenta las expectativas de produccion por
un lado y, los recursos ultimos por otro lado. En un esfuerzo por mejorlo, se ha
elaborado un modelo que considera el patrén de produccion actual , |os resultados
de exploracion en forma de adiciones a reservas, |as proyecciones de produccion
para €l consumo interno y exportacidn y los recursos Ultimos estimados por
autoridades internacionales. Los primeros resultados dan un espectro mas
detallado de discusién de la politica de exploracién y produccién (recuadro
VI.2).

3.3. Evidencias respecto a los efectos generales

3.3.1 Intensidad de energia

Los cuadros gréficos VI.12 sefidlan las tendencias respecto a la intensidad
energética de los sectores industriales ALC. En la mayoria de los paises, €
consumo especifico de energia de la industria por unidad de produccién queda
précticamente constante en los Ultimos 15 afios. En agunos paises, existe una
tendencia a la intensificacion desde finales de |os afios 80. Ocurre asi en Brasil,
Paraguay, Venezuela, El Salvador, Trinidad y Tobago, y Cuba). En pocos paises,
de caracteristicas muy diversas, laintensidad energética de laindustria se redujo
levemente como en Chile, México, Costa Rica, Guyana).

El que esperaba un aumento de productividad energética significante, debe ser
decepcionado por estas tendencias. Ademas, parece desconcertante, que estas
tendencias no coinciden ni con la seleccion de modalidad, ni con laevolucién de
precios.

Las razones pueden ser varias. Unarazon probable es el cambio estructural dela
produccion. Para evaluarla mejor, hay que analizar con mas detalle lainfluencia
de la contabilizacion del producto industrial en USD, lo que abre € indicador a
influencias de variaciones del tipo de cambio.
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Gréficos VI1.12: Intensidad energética de la industria
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La afirmacion inicial sobre el sector productivo vale con mas razén para otros
sectores, sobre todo para € de transporte, y para la evolucion general. No hay
sefiales de unamayor productividad energéticaen AL C, afirmacion que abretodo
un campo de andlisis energético detallado para conocer las razones y factores
decisivos.

3.3.2. Abastecimiento y competitividad

Aparte de los precios, la calidad del abastecimiento energético para el sector
productivo depende de la confiabilidad del suministro, de la calidad de la oferta
de energéticos en € momento de entrega y la diversidad en e surtido de
energéticos disponibles.

Con respecto ala confiabilidad, es deseable contar con una estadistica de cortes
en el suministro de energia eléctrica o de la probabilidad de pérdida de carga
(loss of load probabilbility). Este Ultimo indicador existe puntual mente en ciertos
paisesy para ciertos periodos (Argentina, Colombia). Establecer € primero, seria
eventualmente posible y su permanente ocurrencia en algunos paises deberia
[levar a claras conclusiones.

Respecto a la calidad misma de los energéticos, especialmente la estabilidad de
voltgje eléctrico, no existe una estadistica generdizada.

Con bhase en la estructura del consumo industrial, se ha construido un indicador
para la calidad de la oferta energética, que se considera mejor en tanto los
energéticos de alta calidad como electricidad, gas natura y gas liquado, tienen
una ata participacion (ver graficos V1.13)

Se pueden distinguir varios niveles para el afio 1996:

* Un nivel ato con porcentgje por arriba del 50% (Venezuela, Trinidad y
Tobago, Argentina, Bolivia, y desde hace pocos afnos, Jamaica). Es claro que
juegan varios factores en estos altos porcentajes, entre otros la ubicacion de
ciertos procesos petroquimicos dentro del sector industrial o del sector
transformacion energética. Es generamente la presencia del gas natura
decisiva para esta clasificacion, salvo en € caso de Jamaica donde la
electricidad contribuye de manera extraordinaria.
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» Unnivel intermedio de 20% a 30%, en que exepto Paraguay, se encuentra €l
resto de los paises de América del Sur y Costa Rica, basicamente por €
porcentaje considerable de electricidad.

* Unnivel intermedio de 10 a 20% con los otros paises de América Central y
algunos paises del Caribe.

e Un nivd muy bajo en caso de Haiti, Cuba, Guyana y Paraguay, donde
preval ece la biomasa como energético industrial.

Obviamente, se mezclan en este indicador los factores de oferta cruzados con
factores de demanda. Los factores de demanda y de la estructura industrial
determinan la afiliacién a uno u otro de los grupos intermedios.

No se distingue todavia en forma clara un efecto de la modernizacion sobre la
calidad. Se cuenta solamente con algunos indicios:

» Lainterconexion y abastecimiento de Chile con gas natural de Argentinay
Boalivia, llevara a ese pais en algunos afios d grupo 1. Eso puede ocurrir
también en Colombiay Brasil, con esquemas diferentes de apertura limitada.

» Las estadisticas sobre la pérdida de carga en Argentina en los Ultimos afios
[legan a un nivel extraordinario, mientras los sistemas interconectados de
Brasil revelan unatendencia al deterioro.

Ladisposicion de gas natural paralaindustria en Argentina, Bolivia, Trinidad y
Tobago y Venezuela se debe en gran parte la existencia de esta fuente. Sin
embargo, han sido decisiones de un sistema bajo coordinacion estatal, las que
contribuyeron a esta evolucién. En los paises importadores de gas natural, una
evolucion tal no ha sido observable. La nueva dindmica para el abastecimiento
de tal es paises se debe parcia mente ala dindmica de negocios del sector privado.
No obstante, @ caso Brasil demuestra que un sistema concentrado bajo control
central puede encargarse de este desarrollo.
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Gréficos VI1.13: Diversificacion del consumo energético industrial
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3.3.3 Abastecimiento residencial y social

El mismo tipo de indicador de la diversdad de energéticos puede dar
conocimiento sobre la calidad del abastecimiento del sector residencia (ver
gréficos V1.14).

Se observan iguamente grupos de participacion dta, intermedia y baja de
energéticos de mayor calidad, sin embargo de diferente composicion:

» participacion ata: Argentina, Venezuela, Trinidad y Tobago, Barbados,

* participacion intermedia:
* alta Brasil, México, Grenada
* mediana: Chile, Colombia, Ecuador, Uruguay, Costa Rica, Panamd,

Jamaica, Suriname
*  baja: Replblica Dominicana, Cuba

* participacion baja: El Salvador, Honduras, Nicaragua, Guatemala, Paraguay
+ participacion muy bgja Guyana, Haiti

Destaca el fuerte crecimiento del abastecimiento con energéticos de calidad en
Brasil u otros paises bajo la coordinacion central.

La diversidad de energéticos combinada con la intensidad de su consumo
residencial resulta en los vaores de energia Gtil. Relacionada a ndimero de
habitantes, |a energia Util es un indicador para la cobertura de las necesidades
energéticas (ver graficos V1:15) Se distinguen 6 grupos:

» Argentinaa0,9 bep/cap ,

» Chile, Venezuela, Uruguay, Panama, México, (més que 0,5 bep/cap)

» Barbados, Suriname, Trinidad y Tobago (0,4 - 0,5 bep/cap)

» Paraguay, Brasil, Ecuador, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Grenada (0,3
- 0,4 bep/cap)

» Pery, Balivia, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Cuba, Guyana, Jamaica (0,2
- 0,3 bep/cap)

» Haiti (menos que 0,1 bep/cap)
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Gréficos VI1.15: Consumo de energia Util per capita
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Parece preocupante € estancamiento del consumo residencial de energia (til en
Bolivia, Pertl, Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Cuba, Guyanay
Haiti, sobre todo por el hecho de que el valor promedio que alcanzan estos paises
apenas queda por arriba de lo que es considerado € minimo necesario (a rededor
de 0,2 bep/cap)

La modernizacién del sector puede haber contribuido a mejoramiento del
abastecimiento socia en Argentina, Chile y Colombia, a menos no frené
incremento. A su vez, no hay sefid de mejora en Boliviay Pert, mientras en los
paises de América de Sur bgjo coordinacion central, el abastecimiento social
mejord gradualmente al igual que en varios paises del Caribe, Panaméy Costa
Rica

El mayor freno parece ser la pobreza misma, que en Haiti y algunos paises de
América Central condena a gran parte de la poblacion a uso de lalefia, que a su
vez se vuelve cada vez mas escasa.

3.3.4. Efectos macroeconémicos

Se hatrabajado sobre una serie de indicadores macroeconomicos para identificar
los efectos de la gestion del sector energético sobre el equilibrio fiscal, €
equilibrio externo, la estabilidad de precios, el empleo, y sobre el proceso de
transformacion productiva. Estos indicadores estan alin en un estado preliminar.

a) Equilibrio fiscal

Con respecto a equilibrio fiscal se dispone de estadisticas de buena calidad y
completas para |los paises de laregién (BID, CEPAL), tales como el superavit o
el déficit fiscal, transferencias y subsidios del gobierno, inversiones totales, la
relacion del servicio de la deuda, etc.. La dificultad estriba en asociar la
evolucion de estos indicadores a eventos en €l sector energia, asunto que merece
un andlisis profundo.

A nivel de resultados directos, es evidente que los cargos destinados al sector
energia se redujeron en el presupuesto estatal por la disminucion de inversiones
por parte del Estado en € sector energia y con la reduccion de los subsidios
abiertosy cubiertos.
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Laestructuray formade financiamiento de los proyectos en € sector energiahan
cambiado radicamente. Si @ inicio de los afios 80 todavia el Estado intervino
directamente o indirectamente como prestamista o garante de los prestamos de la
banca comercial y de la banca multilateral, en la actualidad, se financia la
mayoria de los proyectos en forma de project financing y de creciente manera de
non recourse financing, sea en €l marco de la apertura total o de la apertura
limitada. Mientras la forma anterior contribuyé decisivamente en €
endeudamiento de los Estados?, € endeudamiento por |os proyectos energéticos
actualmente es minimo. Entonces, € sector energiano da origen aun incremento
del servicio de la deuda, rubro mayor en el presupuesto estatal.

El nimero de casos de un subsidio efectivo y considerable se ha reducido
fuertemente desde €l inicio de |os afios 90 en los paises de laregion. Lareglaen
€l pasado era un subsidio generalizado y encubierto en forma de precios que no
cubrian ni siquiera costos financieros ni costos econdmicos. La brecha era
cubierta por inversiones directas estatales en el sector y por otras formas de
transferencias. No se ha abandonado totalmente la préctica ni en los paises que
aplicaron unareforma profunda, pero se hatratado de crear transparencia, reducir
los subsidios y concentrarlos. Entonces, |os Estados pudieron reducir el nivel de
pagos de transferencia explicitos a sector energia igual que los subsidios
implicitos.

Ademés, en agunos casos, los pagos recibidos por las ventas de empresas
estatales de energéticos han sido integradas parcialmente en €l presupuesto
estatal (ver sobre la funcion macroecondmica de las desincorporaciones
energéticas el capitulo1).

Si los resultados de la modernizacién en términos de la reduccion del cargo
presupuestario ha sido positivo, esto debe haber tenido un efecto positivo sobre
el equilibrio fiscal. De hecho, a nivel de datos generales, se observa una clara
mejora del equilibrio fiscal en la gran mayoria de los paises de la region en los
afios 90. Sin embargo, no es posible sin un andlisis més detallado, cuantificar en
qué medida eso se debe a la modernizacion en el sector energia. Lo que es
aparente, es que algunos paises que llevaron a mayor profundidad la
modernizacién del sector energia como Argentina, Chile y Per(l, pertenecen al
grupo con mejores datos respecto a equilibrio fiscal, y que los paises que se
abstuvieron de tal reforma no lograron una mejora del déficit fiscal hasta 1996.
Lo que preocupa en este cuadro es que algunos paises mejoraron su situacion
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pese a no haber realizado una reforma mayor en el sector eléctrico, y otros que
si la efectuaron siguen todavia con déficits significativos.

b) Equilibrio externo

Con respecto al efecto sobre € equilibrio externo, se haidentificado un indicador
confiable y explicativo sobre laincidencia de la energia en el comercio exterior.
Hasta |la fecha se dispone solamente de series de indicadores paralos afios 1980.
Estos demuestran como agunos paises, en particular Brasil, lograron reducir la
incidencia energética de manera decisiva durante esos afios. Ademés del efecto
de la reduccion de precios de petr6leo hubo un efecto cuantitativo por la
sustitucion de importaciones energéticas.

c) Estabilidad de precios

El tema del impacto de los precios energéticos en la estabilidad de precios o en
lainflacion es también un tema complejo. Si bien la participacidn de energéticos
en la canasta de consumo y en los productos intermedios no parece muy
importantes, puede haber efectos dindmicos de la inflacion, ocasionados por
percepciones populares subjetivas y por especulaciones que se traducen
igual mente en efectos inflacionarios.

d) Empleo

La participacion del sector energético en € empleo no es significativa en
términos cuantitativos y en relacion ala poblacion activatotal. Sin embargo, en
relacidn alafuerzalaboral mayormente cualificada, el sector energia congtituye
un empleador importante amen de que, en algunos casos locales, la economia
depende précticamente de la actividad energética.

€) Transformacion productiva y articulacion

El andlisis estadistico sobre |la importancia de la energia en los procesos de
transformacion productiva, basados solamente en |a participacion de energia en
el valor agregado o en | os costos de produccion, llevaria a afirmaciones similares
alasrelativas al empleo: Los costos energéticos parecen significativos solamente
en algunos sectores o lugares.
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Sin embargo, estas afirmaciones pueden llevar a conclusiones erréneas. No
solamente en paises donde representa una parte importante de la produccién, la
energia merece una atencion especial en la politica de crecimiento, como factor
de produccion aveces limitativo y por € hecho de que las actividades relativas a
la produccion de energiay su consumo racional, pueden conformar importantes
articulaciones dinamicas econémicas, que deberian ser objeto de fomento.

A causa de las dificultades metodoldgicas, no se dispone todavia de una
evauacion cuantitativa sobre la manera en que la modernizacion del sector ha
impactado otros renglones de la economia. Entre |os resultados directos, se debe
identificar la reduccion de transferencias y subsidios a sector energia, la
reduccion relativa de las importaciones energéticas, incrementos de precios y
reducciones de personal en e sector. Sin embargo, no se dispone todavia de
informacion precisa sobre € acance de estos y otros renglones, como por
ejemplo la captacion de rentas por parte del Estado. Por |o pronto haria fata un
andlisis concluyente de los resultados derivados de las modernizaciones y sus
efectos sobre la situacion fiscal, la deuda externa, € nivel de precios, € empleo
y e proceso productivo en general y especiamente, con sus dimensiones
regionalesy estructurales.

3.3.5. Efectos sociales

Llevar el andlisis social mas alé de los resultados respecto al abastecimiento
social, discutidos en € punto 3.3.3. de este capitulo, asi como respecto a la
oposicién de grupos afectados por la modernizacion descrita en el capitulo V,
hasta los efectos redistributivos de la modernizacion sectorial, requiere de un
esfuerzo especifico, al igua que en e caso de los efectos econémicos. Existen
varias hipétesis sobre la manera en que lamodernizacién afectd laredistribucion,
por gemplo la tesis de que la clase media y media baja, sufrié una reduccion
importante en su calidad de vida, entre otros, por el aumento de precios
energéticos, combinado con el aumento de precios de otros servicios publicos y
privados, resultado de un guste en otros sectores (alquiler de vivienda,
telecomunicaciones, transporte, salud, educacién, pension), potenciados en
casos por la pérdida de un trabajo asaariado.

El al cance de estos efectos y |a participacion del sector energiaen ellos quedarian
por confirmarse en un analisis profundo.”
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Graficos VI.16: Contaminacion atmosférica de CO, por el consumo
energético final
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3.3.6. Efectos ambientales

La serie de datos sobre la contaminacion atmosférica del consumo energético
final no son concluyentes para identificar cambios que sean producto de la
modernizacién (ver graficos V1.16).

S se aplica como indicador la emision especificas de COg, correlacionado
estadisticamente con los otros contaminantes, se observa que todos los paises se
encuentran en una banda relativamente estrecha entre 300 y 450 kg CO./bep
desde 1980 a 1996. Dentro de esta banda, |as emisiones més bajas se encuentran
actualmente en México, Jamaica, Brasil, Argentina, Costa Rica etc., Cuba,
Guatemala, Guyana, Hondurasy Nicaragua demuestran las emisiones especificas
més dtas. En el total, tomando en cuenta las emisiones de la produccion y
transformacion energética, entre otros las de la generacion eléctrica presentadas
més arriba: Brasil, Costa Rica y Uruguay, aparecen entre los méas limpios
respecto ala contaminacion del aire por parte del sector energia. Brasil, ademas,
es e pais que logrd una reduccion considerable de sus emisiones especificas
desde 1980, igual que Barbados, Paraguay, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela.

Ademés de |os efectos sobre la atmosfera, entre |os ef ectos ambiental es se deben
tomar en cuentalos que inciden sobre lacalidad del sueloy e agua. El problema
paraincluirlos estriba en que estos efectos son puntuales y la contaminacion no
se evidencia en los datos promedio sobre un pais. Eso es particularmente cierto
para efectos indirectos de la actividad energética, como por gemplo los
problemas locales de erosion y de contaminacion, desencadenados por proyectos
energéticos (centrales hidraulicas o exploracion hidrocarburifera) o ampliados
por €l uso de lalefia8

En amplios sectores existe la preocupacién de que la proteccion ambiental
lograda, aungque no siempre en forma efectiva bajo € sistema de coordinacion
centra del sector energia, pueda sufrir un revés por el cambio de reglas y la
influencia de la modernizacion del sector energético.
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4. A modo deinterpretacion

El andlisis comparativo preliminar de la evolucion energética y sus
consecuencias econoémicas, sociales, ambientales y politicas en los diferentes
paises, confirma la importancia de las condiciones marco, especiamente en lo
que se refiere amodalidades de coordinacion, formas de participacidn privada, y
politicas de precios.

También se comprueba la existencia de otros factores que tienen una marcada
influencia en los resultados: de tipo estructural (nivel de desarrollo econémico,
perfil de distribucion del producto social, dotacion de recursos naturaes y
humanos, cultura politica y organizacion econémica y social, etc.) y de tipo
coyuntural (grados de desequilibrio macroeconémico, urgencias fiscales,
experiencias de hiperinflacion, etc.).

Estos ultimos factores influyen también sobre la forma en que se llevan a cabo
las modalidades escogidas. En cierta medida, las formas en que estas se ponen en
practica tienen una incidencia sobre los resultados que pueden ser més
importantes que la modalidad misma. En otras palabras, la modalidad de control
central muestra funcionalidad en ciertas condiciones y fala en otras. Es posible
que €l riesgo de consecuencias negativas bajo la modalidad de control central sea
mayor que el correspondiente ala modalidad de mercado. Sin embargo, esto no
€s necesariamente asi en todos |os casos.

Otra conclusion es que cada modalidad tiene sus fortalezas y sus debilidades. En
consecuencia, 1os resultados gque se toman en cuenta para realizar la evaluacion,
dependen también de las prioridades que se den a los objetivos. Estos dltimos
pueden depender a su vez de la situacién en que se encuentra cada pais. Por
gjemplo, dentro de un pais con incipiente desarrollo energético, 1os objetivos de
abastecimiento tienen alta prioridad; en cambio, en |os paises que cuentan ya con
un sistema energético desarrollado, los temas de eficienciay/o de proteccidn de
los recursos entran en primer plano.

En las péginas que siguen, se trata de dar explicaciones a estas reflexiones
sumarias. El andlisis que se presenta centra su atencién en las dos modalidades
més frecuentes en |os subsectores energéticos de la region.
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4.1 Incidencia de recompensa y costo; procesamiento del riesgo en
diferentes modalidades de coordinacién y sus efectos

Con € proposito de llevar adelante la interpretacion de resultados y efectos en
funcién de modalidades de coordinacion sectorial y otros factores, se ofrece una
explicacion concentrando la atencion sobre la estructura y la incidencia de
beneficios y costos y la sensibilidad a riesgo en las diferentes modalidades de
coordinacion.

4.1.1 El Control Central tiende a grandes programas de desarrollo

Lamodalidad de Control Central, preponderante en los sistemas energéticos de
la region con anterioridad a la modernizacion, mostré capacidad para €
desarrollo de obras y programas de gran envergadura.

Lamayoria de los paises de AL C aprovechd del poder econdémico y politico que
representa un sector o subsector energético concentrado, para realizar obras y
programas de gran tamafio con objetivos de desarrollo. Asi selogré la expansion
relativamente répida de los sistemas eléctricos en muchos paises. Otros
resultados son: € desarrollo del sector petrdleo y la expansién hasta la madurez
de un subsector del gas natural en Argenting; el programa de acohol y la
expansion de la produccion de petroleo en Brasil, las grandes obras
hidroeléctricas en el Cono Sur, sobre €l rio Caroni en Venezuelay la cadena de
centrales hidroel éctricas desde Ecuador hasta Guatemala.

En consecuencia, se puede afirmar que la modalidad de control central, al menos
hasta cierto momento, favorecio el abastecimiento energético y la cobertura
regional y socia y, por su priorizacion de esquemas hidroel éctricos, contribuy6
fuertemente a la reduccion de emisiones en la region.

Esta forma de coordinacion ha favorecido también la organizacién de esfuerzos
concentrados en nuevos objetivos como € uso racional de energia, la mayor
utilizacion de energias renovables, ademés de la hidroeléctrica. Los programas
de utilizacion racional de energia en México y Brasil, los del uso de geotermia
en Méxicoy Centroamérica, y algunos proyectos de energia solar, son gjemplos
deello.
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Todo lo dicho no significa necesariamente que otras modalidades de
coordinacién no ofrezcan posibilidades de realizar tales programas especificos.
La modalidad de regulacién de un sistema integrado (IR), se presta muy bien
para programas de manejo de la demanda o para impulsar la aplicacién masiva
de tecnologias de energias renovables, tal como lo demuestran las experiencias
en otras regiones.

En EE.UU. y algunos paises de Europa, los entes reguladores, cuyas directivas
se deducen de objetivos politicos, acordaron con las empresas reguladas
programas especificos de manegjo de la demanda y otros, como la instalacion de
equipamiento de mitigacién de emisiones, a cambio de negociaciones sobre
aumentos de precios. Los exitosos programas de introduccién de una porcion
significativa de generacion edlica en los sistemas eléctricos de Holanda,
Dinamarca, Alemania y del Estado de California funcionan en base a
reglamentos o acuerdos especificos.

Un gjemplo dentro delaregion lo congtituye la politica de Costa Rica de permitir
la participacion privada en la instalacion de centrales de generacion
hidroel éctrica de pequefia dimension, 1o que constituye un programa especifico
dentro de un sistema de coordinacion tipo IR.

El cambio de modalidad hacia € mercado acaba con estas opciones de
implementacién de programas especificos de manera coordinada (en CC) o
negociada (en IR). Sin embargo, existen varios instrumentos para alcanzar un
fomento de uso racional de energiay utilizacién de energias renovables también
en e sistema de coordinacién por € mercado. Estos instrumentos pueden ser
incorporados en parte dentro del marco regulatorio, por giemplo la eliminacion
de barreras de acceso 0 hasta la priorizacién de tecnologias y energéticos que
contribuyen a un desarrollo sustentable?, la provision de estructuras tarifarias
adecuadas, la creacion de normas y estandares pertinentes etc. Otras opciones
consisten en el fomento por informacion y educacion, por impuestos o subsidios
especificos, que supongan la internalizacion de efectos externos, etc. Hasta el
presente, estos instrumentos précticamente no se han usado en ALC.

La problematica del abastecimiento energético rural se presenta como dificil
dentro de la gestion sectorial a cargo del mercado. Requiere un esfuerzo
especifico por parte del Estado.
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4.1.2. Consideracion del riesgo en la coordinacion centralizada

La capacidad de organizar programas importantes, asi como la voluntad de
realizar acciones tendientes a favorecer ciertos tipos de desarrollo no significa
necesariamente que tales programas 0 acciones sean siempre |os més acertados.
Si bien es cierto que un programa o proyecto puede ser evaluado de manera
definitiva solamente a posteriori y que, en el proceso de decision, siempre existe
una inseguridad respecto a futuro, la experiencia muestra que algunos de ellos
han sido claramente inconvenientes.

El error puede haberse derivado de apreciaciones equivocadas sobre condiciones
de borde, en la identificacion de los objetivos que deberian haber guiado la
decision o simplemente porque € proyecto se decidié con base en intereses
parciaes, sin una debida evaluacién de las ventgjas y desventajas de gjecucion
del proyecto.

La modalidad del CC suele tener una mayor propension a descuidar los pasos
necesarios para una correctay rigurosa eval uacion de las acciones atomar dentro
del proceso de decision, especialmente cuando por un lado, quienes toman la
decision pueden en caso de éxito disfrutar de recompensas, por giemplo en
forma de votos en elecciones, y por otro lado, dicho proceso no es muy
transparente y no existe una clara imputabilidad (accountability) respecto de los
costos de una decision errénea.

Existen asi posibilidades de transferir e costo de una decision equivocada a la
sociedad en su conjunto; es decir, que dicho costo debe ser afrontado en Ultima
instancia por los contribuyentes y/o por otros grupos que eventual mente puedan
verse afectados, como consecuencia de €llo, por e deterioro de servicios
sociales.

De esta manera, |os mayores riesgos econdmicos de las grandes obras no tienen
un ato efecto disuasivo en las decisiones adoptadas bajo la modalidad de
coordinacién central.

Tedricamente, la capacidad técnica y las instancias de control dentro de un
sistema de coordinacion tipo CC deberian evitar que se tomen decisiones
equivocadas. Sin embargo, la experiencia muestra en muchos casos |o contrario.
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Justamente, los complejos procesos de decision, que suponen una planificacion
central, con aprobacion por parte del poder gecutivo, fiscalizacion realizada por
la contraloriay €l poder legislativo, favorecen “culturamente” obras de mayor
magnitud y mayor riesgo. Larealizacion de estos programas o grandes proyectos
necesitan frecuentemente de un lobby en favor de ciertas argumentaciones que,
una vez formuladas pueden convertirse en planteamientos ideol6gicos que no
son féacilmente superables.

Es claro que estas consideraciones no se aplican de la misma manera en todos |os
casos. Dentro del grupo de sistemas coordinados bajo la modalidad CC, se
observan algunos que parecen “mejor organizados’, es decir, que tienen mas
estabilidad institucional, existe unamayor permanenciadel personal técnicoy, lo
més importante, se plantean instancias de responsabilidad por |os efectos de las
decisiones. Asi se asegura la Imputabilidad de logros y fallas.

Esta udltima condicién se puede lograr por la desincorporacion juridica y
organizativa efectiva de las empresas estatales, ésta condicidn ha existido en
algunos paises y subsectores, dando mejores resultados.

En cambio, en aguellos sistemas que presentan escasa transparencia en los
procesos de decision, poca claridad de responsabilidades, ata fluctuacién del
personal de gestion y pocas posibilidades de cuestionar las decisiones, 10s riesgos
SON enormes.

En resumen, la preferencia por programas de gran envergadura, combinada con
la mayor posibilidad de transferir los costos de una decision equivocada,
conforman una fuente sistematica de riesgos en la modalidad de control central.

Ejemplos de este tipo puede encontrarse en situaciones como: un equipamiento
con centrales hidroeléctricas en regiones donde existen fuertes oscilaciones en
las condiciones de hidraulicidad sin € complemento necesario que permita
garantizar el abastecimiento en situaciones climatoldgicas criticas como en
Centroamérica, Colombia y Ecuador. Las consecuencias de tales decisiones se
evidenciaron bagjo laforma de cortes reiterados a suministro el éctrico.

Por el contrario, Brasil con su sistema de coordinacién central ordenado y de
mejor asignacion de responsabilidades y a pesar de un porcentaje alin mayor de
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generacion hidraulica, logréd evitar este tipo de problemas, a menos hasta €
presente, debido a una planificacion y concepcién técnica mas prudente.

Otros gjemplos de la capacidad de redizar proyectos de gran envergadura en
Brasil son & programa PROALCOL y e de incremento en la produccion de
petréleo con el propésito de reducir importaciones energéticas. A pesar de que
pueda discutirse la conveniencia del primero, alaluz de las actuales condiciones
en € mercado petrolero internacional y algunos efectos ambientales, no cabe
dudas que e segundo ha sido y es de gran utilidad. Sin embargo, cabe
preguntarse por qué en Brasil no se planted en el pasado un programa tendiente
a aumentar la participacion del gas natural dentro de su abastecimiento
energético.

Lacomparacion de programas de gran envergadura, de su realizacion en sistemas
de coordinacion central y su evaluacion a posteriori indica que la equivocacion
No s una consecuencia necesaria de este tipo de coordinacion. No obstante, los
riesgos parecen mayoresy, tratdndose de programas importantes, el dafio puede
ser considerable.

4.1.3 Consideracién del riesgo en la coordinacion por € mercado

La consideracion del riesgo en los sistemas con coordinacion por €l mercado es
muy distinto. Existe una sensibilidad a los riesgos, mucho mayor que en €l caso
de un manejo integrado de la empresa energética dentro del &mbito del Estado,
pero también mayor que en € caso de empresas que gozan de una cierta
independenciay responsabilidad dentro del sistema estatal.

Tedricamente en € caso de la coordinacién por el mercado existe una tota
identidad entre el tomador de decisiones y el responsable de los resultados. En
las organizaciones empresariales € interés del accionista tiene prioridad en las
decisiones.

Se puede observar que las decisiones que se caracterizan por un mayor grado de
sensibilidad al riesgo privilegian las oportunidades de inversién con horizontes
de recuperacion mas cortos y mayores tasas de rentabilidad. De este modo,
suelen dejarse de lado aquellos proyectos de inversion que, sobre un horizonte de
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largo plazo, pueden ser econémicay socialmente més rentablesy ecol 6gicamente
més deseables.

No obstante, como demuestra el caso de Chile donde se construyen centrales
hidroel éctricasy, ademés, térmicas de carbon, no se descartan inversiones de este
tipo si existen las condiciones de borde: reduccion considerable del riesgo paisy
delosriesgos comerciales, y unamayor propensién de conceder una rentabilidad
suficiente (ver recuadro VI.1)

Se puede deducir, que con la modalidad de coordinacion por € mercado, la
posibilidad de una divergencia entre los fines privados y sociales en las
decisiones de asignacidn de los recursos se incrementa, cuando existen mayores
riesgos politicos y comerciales dentro de un pais.

Por el lado de los aspectos positivos puede sefialarse que |os costos globales de
decisiones equivocadas son generalmente menores. Por otra parte, la magnitud
misma de |os riesgos se restringe ya que, dentro de un sistema descentralizado de
toma de decisiones, las posibilidades de que se acumulen errores de envergadura
son mucho menores que en los programas estatales que pueden estar afectados
por una sola equivocacion de carécter programético. También se excluyen dentro
de esta modalidad de coordinacion los proyectos realizados Unicamente por
motivaciones de caracter politico.

Estas consideraciones ponen nuevamente en evidencia la necesidad de una
practica politica inteligente, que complemente a sistema de coordinacion por €
mercado, afin deinfluenciar el tipoy el rumbo de lasinversiones.

4.2 Lainfluencia de otros factores

4.2.1 Diversidad de resultados de la modalidad CC en €l abastecimiento
interno y sus factores determinantes

Dentro de la modalidad de control central se observa una gran diversidad en los
resultados asi como en |os objetivos o criterios adoptados para guiar 10s procesos
de decision. En la gran mayoria de |os subsectores, que se manejaban por medio
de esta modalidad, hubo al menos un periodo en que los resultados respecto a
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abastecimiento energético interno fueron claramente positivos. mejoré de
manera significativa la cobertura de los requerimientos energéticos, 10 que
implicé una fuerte expansion de la ofertay de lainfraestructura; y se hizo llegar
alos estratos marginales de la poblacion 1os servicios de suministro eléctrico.

Todo ello contribuyd de manera decisiva a crear las condiciones y aimpulsar €l
desarrollo econémico y socia. Algunos sistemas de este tipo han logrado
mantener hasta la fecha una evolucion satisfactoria del abastecimiento. En otros
surgieron problemas que fueron agravandose répidamente, en especia a partir de
los primeros afios de la década del 80.

Algunos delosfactores que provocaron esa disparidad en |os resultados ya se han
mencionado citando entre otros factores la falta de transparencia, falta de
correspondencia entre quién decide y quién responde por las consecuencias, la
falta de estabilidad ingtitucional, y la escasa permanencia de los equipos
profesionales. Ademas, en la eval uacion de las experiencias histéricas de algunos
paises hay gque tomar en cuenta la situacion sociopolitica y macroeconémica
vigente en |os afios 80. Centroaméricay €l Per(, por jemplo, soportaron fuertes
convulsiones politicas y estados de virtual guerra civil, que evidentemente
afectaron el funcionamiento del sector.

Un problema comin de la mayoria de los sistemas de abastecimiento energético
interno, coordinados bajo la modalidad de control central, ha sido su incapacidad
de sostener su financiamiento, con la subsecuente dificultad al tener que expandir
€l sistema. Sin embargo, este fendmeno de erosién financieradel sistema aparece
con diversa intensidad en distintos paises, y tampoco se presentd en épocas
coincidentes en todos |os casos.

Se identifica a la politica de precios como uno de los factores determinantes de
esta problematica asi como de su grado de intensidad. Sin embargo, no debe
olvidarse la influencia del cambio dréstico de funcionamiento del mercado
financiero internaciona y, la politica de las organizaciones multilaterales de
crédito hacia principios de los 80.
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4.2.2. Laimportancia de la politica de precios

No cabe duda que la politica de precios constituye un factor clave para la
capacidad de expansion de los sistemas. Por tanto resulta evidente que la politica
de precios es de importancia fundamental para el buen funcionamiento del
sistema, un factor clave para las diferencias en los resultados. Las politicas de
precios observadas en ALC (ver graficos V1.2, V1.3y V1.4) pueden diferenciarse
en funcidn de ciertos criterios que determinan sus orientaciones principales:

1. Preciosfijados en base alos costos econdmicos de |os energéticos y en menor
medida asociados a una politica de subsidios fundados en consideraciones de
equidad social;

2. Precios orientados a una politica de desarrollo industrial y mas recientemente
con €l objetivo de incrementar la competitividad nacional en un mercado
globalizado;

3. Preciosfijados en funcion del criterio de la supuesta capacidad de pago delos
consumidores, o de afrontar los costos de una estrategia de expansion del
abastecimiento en €l marco del presupuesto estatal;

4. Utilizacién del mecanismo de precios paradistribuir larenta energéticaen los
paises productores de hidrocarburos.

En el subsector de electricidad, pocos paises mantuvieron una politica de precios
basada en criterios econdmicos o siguiendo una racionalidad bien definida. Un
estudio de OLADE sobre la situacion a fines de |os afios 801 demostro, que la
gran mayoria de los paises mantuvo su nivel de precios por debajo de los costos
marginales de largo plazo. Entre las excepciones destacan algunos paises
caribefios, que mantuvieron siempre una politica de precios econémicamente
racional, apesar del alto costo de su generacion basada en pequefias instal aciones
adiesd.

»  Enese momento, solamente Chile habia pasado su forma de coordinacion en
el sector eléctrico a sistema de mercado, cambio que supone a menos un
gjuste de precios a nivel de costos financieros. Durante los afios 80, la
mayoria de los paises, con las excepciones sefialadas, habia permitido un
alejamiento de los precios de la electricidad de sus costos financieros, que a
su vez se habian incrementado debido a los crecientes costos de capital.

»  Desde entonces, la situacion se modificd reiteradamente en varios paises; sin
embargo, en aguellos que mantienen la modalidad de control central, €
cambio fue apenas parcial, mientras que en otros como Argentina, Per( y
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Bolivia, la adopcion de la modalidad de mercado y una fuerte
desincorporacion de activos, cambié drasticamente la situacion.

* Brasil asumié una politica de acercamiento de sus precios a los costos
econdmicos, manteniendo no obstante por debajo del nivel internacional los
precios de algunos energéticos comercializables. Aparentemente, en el caso
del sector eléctrico, los precios no han sido suficientes para asegurar 1os
requerimientos de expansion de la generacion en € largo plazo
interrumpiendo €l programa de expansion hidréulica y una creciente
probabilidad de falta de capacidad en el mediano plazo.

*  Venezuela pudo permitirse mantener una politica de precios que combinaba
el principio de redistribucion de la renta petroleray €l objetivo de favorecer
la expansién de laindustria nacional en base a una energia barata. Con este
incentivo, el grado de electrificacion, ladiversificacion, laaccesibilidad alas
fuentes de alta calidad, €l consumo eléctrico residencial y € consumo de
energia Util ha llegado a niveles muy altos en este pais; aunque también es
probable que laineficienciaen el uso de la energia haya consumido parte de
la propia ventaja comparativa propiciada por |0s bajos precios. Tales niveles
de precio no propiciaron la incorporacion de las innovaciones tecnol 6gicas
en la produccion y la poblacidn se habitud a practicas poco eficientes. Asi,
los costos de esta politica son crecientes y aparecen no solo a través de su
incidencia fiscal sino también bajo la forma de una falta de competitividad,
en d momento de la apertura comercial, cuando la industria debi6
enfrentarse a una competencia globalizada.

»  Ecuador sigue manteniendo la estrategia de favorecer el consumo residencial
a expensas de los consumidores industriales y del presupuesto estatal. De
hecho, los diferentes aumentos de precios se efectuaron Unicamente en
funcidn de necesidades presupuestarias. El resultado positivo aparece a
través de una ata contribucién a la diversificacion y a la calidad de los
energéticos en e consumo residencial. La penetracion del gas licuado, una
cobertura eléctrica comparativamente ata y una relativamente baja
participacion de la lefia en el consumo residencial, contribuyen a la
preservacion de los recursos forestales. Sin embargo, |0s costos econémicos
de esta estrategia son cada vez menos sostenibles; en particular la carga para
el presupuesto estatal, la falta de financiamiento en el sector eléctrico y la
importacion de gas licuado.

En d caso de la éectricidad, los costos financieros son muy proximos a los
costos econdmicos; por lo tanto, alear € nivel de precios de los costos
econdmicos requiere una fuente de financiamiento adicional que se deriva del
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presupuesto nacional. En consecuencia, la sustentabilidad de tal politica
dependera del grado de divergencia entre los precios y |0s costos econémicos y
de la capacidad del Estado de soportar los déficits resultantes.

En € caso de productos de petréleo, los paises productores tienen la opcion de
abastecer su mercado interno fijando precios anivel de los costos financieros; es
decir, renunciar a la renta que supondrian los precios basados en los costos de
oportunidad. Los costos financieros de esta estrategia son menoresy esta politica
parece mas sostenible. Sin embargo, los efectos sobre |a eficiencia energéticay
las emisiones, asi como sobre € uso de los recursos naturales pueden ser
negativos. Por otra parte, la renuncia a percibir ingresos més acordes con los
costos de oportunidad significa la pérdida de posibilidades de equilibrar €
presupuesto publico.

Ademas, los efectos socides de la mencionada transferencia de rentas a los
consumidores de |os derivados del petrdleo no son necesariamente tan positivos.
Usualmente, tales transferencias de renta no suelen llegar alos mas necesitados.
Los que mas aprovechan de esta politica son los que mas consumen.
Tedricamente pareceria preferible un sistema mas transparente de redistribucion,
como por ejemplo un sistema de asignaciones sociales directas. Sin embargo, la
precariedad de los sistemas de seguridad socia en los paises de la region hace
que € uso de los precios como mecanismos de redistribucion sea uno de los
pocos instrumentos viables.

De cualquier modo, en algunos paises como es € caso de Pertl, Bolivia, Chiley
Argentina, las situaciones imperantes @ momento de las reformas, permitieron
abandonar la tradicion de aplicacion de subsidios sobre los precios de los
energéticos sin grandes conflictos. En cambio en otros paises como Ecuador,
Colombia y Venezuela especialmente, los bajos precios de ciertos energéticos
son considerados por la poblacién como conquistas sociales, que en caso de
abandonarse no serian reemplazadas por un sistema alternativo de redistribucién.
En consecuencia, la poblacion tiene una clara percepcién de que cualquier
cambio a ese respecto les sera desfavorable.

Esto se relaciona con caracteristicas “culturales’ que hay que considerar en la
apreciacion de las consecuencias de la modernizaciéon.
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4.3. La modalidad de Control Central y de Mercado Abierto en €
upstream del subsector petréleo

En los paises exportadores, la modalidad del Control Central utiliza en el
upstream del sector petréleo una racionalidad muy diferente de aquella que se
aplica alas actividades vinculadas con el abastecimiento a mercados internos de
los derivados. Como se ha visto en los Capitulos |1 y 111, la adopcidn de aquella
modalidad de coordinacidn tiene como principal propésito el control de la
apropiacion de larenta por parte del Estado.

De cualquier forma, también se mostr6 que ha habido importantes
transformaciones de las modalidades de coordinacion en la industria petrolera.
Mientras Argentina y PerG introdujeron una forma de coordinacion por €
mercado y ofrecieron en concesion la propiedad del recursos “in situ”, los paises
exportadores de petrdleo hicieron cambios menores, y no abandonaron €l sistema
de control central en esta etapa. Ademas de la reestructuracién de las empresas,
se produjo la apertura ala participacion de actores privados bajo diversas formas
como venta de servicios, asociacion, participacion y aianzas estratégicas.

L os cambios més drésticos adoptados en Per(l y Argentina pueden explicarse por
€l estado critico a que habia llegado laindustria petrolera, en € primer caso, 0 a
las urgencias de fondos paralograr |a estabilidad macroeconémicaen el segundo.

4.3.1. Evolucion de reservas y produccion bajo diferentes modalidades

Revisando la evolucion de la produccion de crudo en los dltimos 17 afios dentro
del conjunto de laregion, se destaca: e aumento de reservasy de produccion en
Brasil en los afios 80; el incremento de la produccion en Argentinaen los Ultimos
afios; latendencia creciente y continua de reservas y produccion en Colombia; la
reversion en la evolucion de tales variables que se produjo en Pert y en Bolivia
después de largos afios de declinacion y las revaluaciones de reservas que se
produjeron en Venezuelay México.

Esos sucesos se produjeron en circunstancias y bgo modalidades de
coordinacion diferentes: algunos en situaciones de total control central (con una
Unica empresa estatal e integrada), en otros gracias a una apertura limitada o
incentivados por €l cambio de modalidad, por la privatizacién y/o por haber
terminado la situacion de convulsiones politicas internas. No cabe duda que
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existe cierta aeatoriedad en |os descubrimientos, especialmente en €l caso de los
grandes yacimientos, sin embargo, los mayores esfuerzos de exploracion
impulsados por las condiciones marco han desempefiado un rol decisivo.
Entonces, es imposible asociar los éxitos en términos de produccion y
exploracion a una modalidad especifica de coordinacion.

4.3.2. Incrememtos de productividad y cambios de mision

También hay que tomar en cuenta que la historia de los paises en materia de
petrleo es muy diferente. Mientras Argentina y Brasil desarrollaron su
produccién interna en base a empresas nacionales desde €l inicio, otros paises
nacionalizaron y estatizaron una parte importante de las actividades
preexistentes, que estaban en manos de empresas transnacionales.

Por giemplo, el estilo de desarrollo del sector petr6leo en Argentina era muy
diferente a la imperante en Venezuela. La empresa estatal YPF, ademés de
ampliar las reservas y la produccion de hidrocarburos que permitieron garantizar
el abastecimiento interno del pais, tuvo como misién contribuir a desarrollo de
las regiones més desiertas, que es donde se locdizan los recursos. La
organizacion e infraestructura creada para esos fines era entonces muy
importante e incluyé muchos servicios, que eran aparentemente gjenos al sector
petréleo pero que resultaban indispensables para la promocién del desarrollo
nacional. Desde e punto de vista estrictamente microecondmico-sectoria, €l
nivel de productividad de esa empresa era naturamente menor que € que
exhibian las petroleras transnacionales. Sin embargo, s se 1o juzgara en funcién
de objetivos méas globales, no cabe duda que € resultado comparativo seria
diferente.

Laaperturalimitadaen el upstream del sector petréleo de los paises exportadores
tiene una larga historia. Al respecto puede observarse que la misma no plantea
incoherencias 0 problemas tan marcados como su aplicacion en el sector de
electricidad, tal como se verd més adelante, y puede funcionar adecuadamente en
sus diferentes formas.

Se puede conjeturar, que el sistema de servicios privados bajo coordinacion de la
empresa estatal sirvio para conformar, estabilizar y profesionalizar todo un
sistema de empresas y agentes. En Argentina, ese tipo de estructura permitio en
€l pasado €l desarrollo de empresas petroleras locales que, con la apertura total,
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ha tomado mayor independencia y conforma un subsector privado petrélero
capaz de desarrollar nuevos campos, producir, transportar y refinar y que ha
incursionado en actividades de otros subsectores en €l pais y/o en €l exterior. S
bien existen preocupaciones por el poder econdmico y politico de tales grupos,
hay que destacar que los mismos se han convertido en factores del desarrollo
financiero y tecnolégico en el pais e incluso a nivel regional.

De cualquier modo, los efectos sobre la productividad microeconémica, asi como
el impacto socia que se produjo como consecuencia del cambio en lamodalidad
de coordinacion y la desincorporacion de activos en el sistema energético
argentino ha sido naturalmente de mayor impacto, ya que esa transformacion
significaba también un cambio de misién de la empresa. Buena parte de los
conflictos sociales que se han registrado en |as mencionadas regiones durante los
Gltimos tiempos se relacionan con ese cambio.

El incremento de productividad de Y PF medida como produccion por empleado,
después del cambio parece muy importante al compararlo con otras empresas
como PEMEX, PDVSA o PETROBRAS, que también lograron mejorar su
productividad significativamente entre 1985 y € presente, aunque sobre bases
diferentes. Los efectos sociaes de este cambio, en términos de una mayor
concentracion socia y espacial de lariquezay de deterioro en las condiciones de
desarrollo regional, son también mucho mas importantes.

4.3.3. La captacion de la renta petrolera

Respecto ala apropiacion de larenta, las distintas formas la desincorporacién de
activos parecen tener consecuencias diferentes. En € caso argentino, la renta
resultante de los campos concesionados fue entregada a la empresas privadas,
savo la parte correspondiente a las regalias o los impuestos que perciben las
provinciasy el Estado nacional. Estaforma seria apropiadasi se hubiese logrado
estimar con precision € valor de los yacimientos 0 campos concesionados. Sin
embargo, es probable, que e Estado argentino no hayalogrado captar através de
ese valor actua de las rentas futuras descontadas. Sin cuestionar € uso de los
valores recibidos o canjeados por deuda, puede haberse dado una significativa
transferencia de renta a los actores privados.

A este respecto parece una opcién distinta la politica aplicada en Bolivia
tendiente a asegurar que la renta de los recursos hidrocarburiferos vaya a manos
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de la poblacion: cada Boliviano percibe una participacion en partes iguales bajo
la forma de derecho a una pensién, manteniendo a mismo tiempo su
participacion en las rentas futuras a través de las ganancias que le permiten
incrementar ese fondo de pension.

4.4. Laapertura limitada en el sector eléctrico

4.4.1. Diversidad de resultados a partir de condicionesiniciales distintas

Lo que se ha expresado de manera general sobre la modalidad de control central
se confirma también para la apertura limitada en €l sector eléctrico, donde la
misma es concebida fundamentalmente como una herramienta para lograr la
participacion privada en € financiamiento de las inversiones de expansion y, en
el mejor de los casos, la transferencia tecnol 6gica, sin abandonar la mencionada
modalidad de coordinacion. Los resultados son muy diversos. Las causas se
vinculan principalmente con lasituacion de partiday el grado en que se permitid
a los actores privados aprovechar las oportunidades que ofrecen las nuevas
condiciones.

En los casos en que los productores independientes han sido contratados en
situacion de urgencia por fata de capacidad o energia, o restricciones en €
abastecimiento, |os resultados parecen poco favorables. La tecnologia empleada,
normalmente una turbina con diesel como combustible, no era la mas eficiente,
los costos econdmi cos bastante importantes, 1os impactos en el mercado de dicho
combustible diesel desequilibrante y las condiciones contractuales causaron una
operacion suboptima. Si bien estos contratos ayudaron aresolver unaurgenciaen
el corto plazo, no solo dejaron de lado soluciones de més largo plazo, sino que
agregaron nuevos desequilibrios.

Donde se prepard esta apertura con mayor precaucion, y donde se utilizo
tecnol ogia de generacién como |os ciclos combinados de gas natural dentro de un
esquema contractual bien estructurado, la apreciacion es otra. A manera de
gemplo pueden citarse los casos de Colombia y México. Como demuestra
también |la experiencia de Costa Rica, una apertura limitada planteada con una
vision de largo plazo puede ayudar a alcanzar objetivos especificos como la
expansion de generacion hidroeléctrica.
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4.4.2. Laaperturalimitada: una etapa transitoria hacia la aperturatotal?

Respecto a las consecuencias dindmicas que se derivan de la estrategia de
apertura parcial de los sistemas eléctricos se plantea el interrogante respecto ala
posibilidad de que la misma sea solo un paso para conducir esos sistemas a una
aperturatotal, es decir, ala modalidad Mercado Abierto.

Un primer elemento a considerar es que la introduccion de generadores
independientes, a los que se les asegura un precio que cubra todos sus costos y
un cierto margen de rentabilidad, no puede sostenerse dentro de un esquema que
opera con precios subsidiados a los consumidores. En caso de sistemas de
tamario reducido este desequilibrio puede forzar a un gjuste general de precios.

La apertura limitada llevd, en e caso de Guatemala, a introducir finalmente la
modalidad de mercado. Igualmente, Colombia pasd por la apertura limitada
como fase intermedia hacia una transformacion mayor. En otros paises de
Centroaméricay en Ecuador se anuncia algo parecido.

45 Laaperturatotal en el sector eléctrico

4.5.1. Dinamica de inversién y riesgos de monocultura del gas natural

Una de las consecuencias positivas méas importantes que ha mostrado la aln
breve experiencia de funcionamiento de la modalidad del mercado abierto,
especialmente en Argentina y Chile, ha sido la marcada dinamica de inversion
gue han mostrado los nuevos actores privados. Esto es especiamente cierto si se
tiene en cuenta el ato grado de incertidumbre que supone el funcionamiento de
los mercados mayoristas, en sistemas de ata participacién de la generacion
hidroel éctricay marcada aleatoriedad de las condiciones de hidraulicidad.

Ademas, esa tendencia dinamica de la inversion ha permitido en Argentina, o
habré de posibilitar a los paises que disponen de gas natural a bajo costo como
en Colombia, Bolivia, Per(iy eventualmente Chile, larépidaincorporacion delas
nuevas tecnologias de generacion de eficiencia energética mucho mayor. La
disponibilidad de gas natural a bajo costo, ademés de favorecer € proceso de
inversion y la adopcion de nuevas tecnologias, congtituye un factor muy
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importante para promover la competencia mediante € ingreso de nuevos
generadores.

En Argentina las nuevas inversiones han congtituido un instrumento de
competencia entre |os nuevos actores privados. A pesar de que al momento dela
reforma las centrales hidraulicas en construccién permitian cubrir el
abastecimiento durante un lapso de aproximadamente 8 afios, |0s nuevos actores
privados instalaron o se proponen instalar arededor de 4000 MW en centrales
térmicas entre 1992 y 1998 en parte se trata de actores ligados a “negocio” del
gas natural o en condiciones de obtener ese combustible a precios favorables. De
este modo, tales inversiones contribuyen a partes casi iguales en las inversiones
del Estado al aumento significativo a aumento significativo de la disponibilidad
de equipo, que junto con la notable mejora en la eficiencia de los equipos y la
mayor disponibilidad de gas causaron una clara disminucion de los precios a
nivel del mercado mayorista.

La disponibilidad de equipamiento que supone una disminucion en la relacion
clésica de laintensidad de capital y una mayor €eficiencia térmica, junto con las
més altas tasas de descuento que utilizan los nuevos actores privados, pueden
provocar una reduccién de las posibilidades competitivas de los recursos
hidroeléctricos, con los consecuentes efectos sobre los recursos naturales no
renovables como el gas natural.

4.5.2. Explicaciones sobre el comportamiento de los precios

En lo que se refiere a las consecuencias de la modalidad mercado abierto sobre
los precios pagados por los usuarios, el escaso tiempo transcurrido no permite
alin una evaluacion clara de los resultados. Parair més allé& de las observaciones
(ver gréficos VI.2 y VI.3) solo es posible formular algunas consideraciones
preliminares en base a las experiencias de Argentina, Chile y, eventualmente,
Colombia.

En e caso de Chile, € precio en el mercado mayorista es regulado en funcion del
costo margina de largo plazo y, més alla de las oscilaciones provocadas por las
condiciones de hidraulicidad, hamostrado unatendencialevemente creciente. En
cambio, en Argentina el funcionamiento del mercado mayorista dentro de las
nuevas condiciones ha dado lugar a una tendencia declinante de los precios
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correspondientes observables en el mercado mayorista. Como se constat6 en los
gréficos V1.2 y V1.3, los precios minoristas no demuestran esta tendencia.

En e caso de Colombia, esa tendencia fue acompafiada por una marcada
volatilidad debida a |as fuertes variaciones estacionales de la hidraulicidad. No
cabe duda que la mayor competencia ha desempefiado un rol en ese
comportamiento de los precios; sin embargo, la presencia de otros factores
impide formular una conclusion absolutamente clara de esos resultados. Por
ejemplo, en Argentina se teme que una vez agotado € efecto de la entrada de la
centra hidroeléctrica de Yaciretd (3100 MW) los precios mayoristas habréan de
volver acrecer.

Enlo que serefiere alos precios minoristas, |as dificultades regul atorias rel ativas
a control de méargenes de distribucién han dado lugar a incrementos en los
niveles reales de tales precios como en caso de Chile, o a la fdta de
incorporacion a los mismos de las reducciones en los precios mayoristas en
Argentinay Colombia.

4.6. Algunas conclusiones de caracter general

Las condiciones para llevar a cabo las reformas, las diferentes situaciones de
partida y otros tipos de factores tienen sobre los resultados una influencia igual
0 mayor que las modalidades de coordinacion adoptadas En consecuencia, podria
concluirse que e tipo de modalidad tiene menos importancia que la manera
misma de gjecutarla.

Sin embargo, es también cierto que las modalidades consideradas funcionan
mejor en ciertas condiciones que en otras, y que se prestan mejor para lograr
ciertos resultados que otros. La modalidad del Mercado Abierto parece eercer
unaciertadisciplinaen la politica energética, sobre todo con respecto alapolitica
de precios. Esto Ultimo presenta una importancia especial ya que, uno de los
principales factores para € buen funcionamiento del sistema energético se
vincula precisamente con €l adecuado manejo de la politica de precios.

En los paises que han optado por mantener el Control Central como modalidad
de coordinacién predominante, en algunos o en todos |os subsectores del sistema
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energético, las presiones hacia la implementacion de reformas tuvieron la virtud
de impulsar una mayor separacion del mangjo de las empresas respecto de la
administracion central del Estado y unamejora en los 6rganos de fiscalizacion y
control de su desempefio.

Por otra parte, en aquellos casos en que las reformas han implicado una opcion
en favor de la modalidad MA, se observa aun una cierta debilidad en €
funcionamiento de los entes regulatorios y en € uso por parte del Estado de
instrumentos indirectos de intervencion que permitan acanzar objetivos de
interés social.

En términos generales, se puede confirmar las proposiciones avanzadas al

inicio de esta seccidn. Mas que expresar juicios a priori sobre las ventgjas de
una u otra modalidad, parece relevante invertir el procedimiento de juicio y
tratar de identificar las condiciones concretas que favorecen el éxito de unau

otra modalidad de coordinacidn y los objetivos que fundamentan la
preferencias en la eleccion de las mismas. Se subraya que un uso inteligente de
las diferentes modalidades puede evitar consecuencias negativas respecto a
ciertas dimensiones u objetivos.

NOTAS

1

Ver una presentacion y reflexion respecto a este indicador el anexo |1 de la publicacion del
proyecto OLADE/CEPAL/GTZ, "Energia y Desarrollo Sustentable en América Latinay El
Caribe: Enfoques para la Politica Energética’, Quito 1997

Al respecto, OLADE con apoyo de los paises se propone una actualizacion del estudio
realizado a finales de los afios 80 junto con el Banco Mundial; ver OLADE/Banco Mundial,
“Evolucion, Situacion y Perspectivas del Sector Eléctrico en los paises de AméricaLatinay el
Caribe”, The World Bank/OLADE Washington/Quito 1991

Ver por gjemplo el andlisis econométrico de los cambios de la productividad de todos los
factores y la apropiacion de las ganancias de productividad, inducios por la desincorporacion
(divestiture) de activos estatales en Ahmend Galal et a. “Welfare consecuences of selling
public enterprises: an empirica analisis, publicado para el Banco Mundial, New York 1994
Respecto alos precios en el subsector gas natural, ver laandlisis en el acpite 111.3

Ver laandlisis cuantitativa en OLADE, “La Deuda Externa del Sector Energético de América
Latinay El Caribe” Quito 198

En consecuencia, por un lado, la utilizacién de los precios energéticas como instrumento de
estabilizacion no ha tenido éxito, y por otro lado, el impacto del gjuste de precios no tendria
mayor impacto. Ver OLADE, PNUD, Banco Mundial: Estudio de las paliticas de precios del
petréleo y derivados para América Latinay el Caribe, OLADE Quito 1991
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En el marco del proyecto OLADE/CEPAL/GTZ, se ha empezado a analizar estos asuntos
dentro de los estudios de casos nacionales como en El Salvador, Colombia, Boliviay Brasil,
ver referencias en la sintesis Proyecto OLADE/CEPAL/GTZ, Energia y Desarrollo
Sustentable..., op.cit.,

Ver sobre esta temética e capitulo “Energia y Recursos Naturales’ en Proyecto
OLADE/CEPAL/GTZ, Energiay Desarrollo Sustentable. .., op.cit.

Seria interesante estudiar las provisiones que incorporaron paises escandinavos y de Gran
Butafia en sus matos regulatorios del subsector eléctrico.

OLADE/Banco Mundial..., op.cit..
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Gréficos V1.6: Participacién hidroeléctrica en la generacién eléctrica

Fuente: SIEE, OLADE/CE.
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