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PRESENTACION

Desde finales de la década de los ochenta, los paises centroamericanos iniciaron procesos de
reestructuracion de su industria eléctrica, después de permanecer controlada casi en su totalidad
por empresas estatales verticalmente integradas. La reestructuracion conllevé transformaciones
profundas en cuatro paises que liberalizaron sus mercados de -electricidad (Guatemala,
El Salvador, Nicaragua y Panama). En los otros dos (Costa Rica y Honduras), la transformacion
se limito a la apertura del segmento de la generacion. Los nuevos marcos reguladores, aprobados
entre 1990 y 1997, redefinen las condiciones de prestacion del servicio y el papel del Estado, que
abandond —total o parcialmente— su papel como prestador de servicios y quedo sélo a cargo de
la formulacién de politicas, la administracion de concesiones y el ejercicio de funciones
regulatorias del subsector eléctrico.

Los procesos de reforma han cumplido alrededor de 10 afios, suficiente para explicar y
evaluar varios resultados, comportamientos y tendencias. Hasta ahora han sido pocos los estudios
publicados sobre el tema, generalmente enfocados a evaluar aspectos especificos de las reformas
en algunos paises de la region.

El presente documento aborda temas técnicos (cobertura de la demanda, calidad del
servicio y vulnerabilidad de la industria); econémicos (productividad, eficiencia, precios y tarifas,
factores que afectan los costos, nuevas empresas, competencia); ambientales (principalmente los
relacionados con las emisiones de la produccion termoeléctrica) y sociales (impacto de las tarifas
en el ingreso de las familias y programas de electrificacion social).

El propdsito de este estudio es presentar a las autoridades de los paises de la region el
balance actual de las reformas de la industria y difundir las experiencias entre los circulos
académicos y empresariales asi como el publico interesado en el tema.

A fin de lograr una amplia difusidn, el documento estd a disposicion de los interesados en
la pagina web de la Comisiéon Econdémica de América Latina y el Caribe (CEPAL)
(www.cepal.org.mx) en formato PDF. Se agradeceran comentarios y sugerencias a la siguiente
direccion:

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Unidad de Energia

Presidente Masaryk 29

11570 México, D.F.

México

Fax: (52-55) 5531-1151

E-mail: public.cepal@un.org.mx



RESUMEN

El presente documento analiza los resultados de las reformas de la industria eléctrica
emprendidas por los seis paises del Istmo Centroamericano en la década los noventa. Los temas
consideran aspectos técnicos, econdmicos, sociales y ambientales.

Hasta inicios de la década de los noventa los requerimientos nacionales de energia
eléctrica fueron cubiertos por empresas estatales casi en su totalidad. A partir de 1993 comienza
la participacion significativa de productores privados y la reduccion de la participacion estatal, la
que descendi6 a nivel regional en 2002 a 36,6%. El sector privado ha sido pues el responsable de
la mayor parte de las inversiones en el segmento de la produccién con un promedio de 279
millones de ddlares anuales en el periodo 1990-2001, esto es, 58% del total. El restante 42% es
del sector publico.

Concomitantemente, todos los paises han experimentado un incremento sustancial de
empresas generadoras. Sin embargo, no mas de cuatro controlan entre 76% y 90% de este
segmento. Las empresas de distribucidon también han aumentado. Sin embargo, de acuerdo con su
propiedad, no mas de dos poseen entre 83,7% y 100% del segmento.

Por otra parte, las fuentes de produccién de electricidad han experimentado un marcado
retroceso, con excepcion de Costa Rica. Mientras que en 1990 éstas satisficieron 91% de las
necesidades de electricidad de la region, en 2002 solo satisficieron 57%. Costa Rica continua
construyendo centrales generadoras a partir de fuentes renovables, lo que le ha permitido ser
autosuficiente en el renglon.

En el periodo 1990-2002 el consumo de combustible por el sector eléctrico de la region
tuvo un incremento anual de alrededor de 19% con un considerable impacto econémico: mientras
que en 1990 las facturas por combustible importado sumaron alrededor de 47 millones de dolares,
en 2002 sumaron 444 millones, un aumento de més de nueve veces. Asociadas al patron de
consumo de combustibles fosiles, las emisiones contaminantes se han convertido en el principal
problema ambiental de la generacidn termoeléctrica.

La electrificacion también ha avanzado, pero muchas familias permanecen al margen del
servicio. Bajo el régimen estatal la region alcanzo un indice de electrificacion (IE) de 64% en
1998. A partir de 1999 —cuando la distribucion quedo privatizada en tres paises— el IE siguid
creciendo hasta alcanzar 75% en 2002. No obstante, en 2002 habia 9,4 millones de personas
(equivalentes a 1,6 millones de familias o viviendas) que no gozaban del beneficio directo del
servicio. En cuanto a la distribucion privatizada por cuatro paises, s6lo Guatemala tiene el
compromiso de realizar —con recursos estatales— un agresivo programa quinquenal de
electrificacion. El Salvador y Panama sostienen el ritmo de los afios anteriores a la privatizacion.
Nicaragua presenta estancamiento.

El presente andlisis incluye una evaluacion de las pérdidas de electricidad técnicas y no
técnicas. Hasta ahora, sélo Costa Rica las mantiene en niveles aceptables. Los cuatro paises que



privatizaron sus distribuidoras registraron en el periodo 1998-2002 los siguientes resultados:
Panama reporta un leve progreso (reduciendo de 22,7% a 19,8%); Guatemala no muestra ningin
avance; El Salvador tuvo un significativo retroceso (de 10,6% a 14,6%), y Nicaragua continud en
franco deterioro (de 29,1% a 32,5%). En Honduras (donde inicamente fueron concesionados los
servicios de medicidn y lectura), los avances son muy débiles (de 23,2% a 20,6%). Lo anterior
muestra un panorama muy preocupante, dado que la reduccidon de pérdidas es una de las areas
que justificaron la privatizacioén y la participacion privada. Una valorizacion de las pérdidas (al
precio promedio del kWh en 2002) muestra que reducirlas hasta 11% permitiria incrementar la
recaudacion en cerca de 200 millones de ddlares en los cinco paises con mayores pérdidas, monto
suficiente para lograr disminuciones significativas en las tarifas o financiar los planes de
electrificacion rural pendientes.

El examen de las tarifas promedio muestra que en el periodo 1990-2002 cuatro paises han
experimentado incrementos moderados o altos en un rango entre 5,5% y 10,6% anual en términos
corrientes. En 2002 Guatemala tenia las tarifas promedio mas altas de la regién (12,96 centavos
de dolar/kWh), seguida por Nicaragua (11,40), Panama (11,22), El Salvador (11,21), Honduras
(8,63) y Costa Rica (7,38). Este ultimo pais, a partir de 1998, sobresale por tener las tarifas
promedio mas bajas de la regidn, seguido por Honduras, que, a diferencia de Costa Rica, ha
requerido considerables subsidios del gobierno. Los precios mas altos son los de los cuatro paises
que privatizaron el mercado de electricidad.

A nivel de los sectores de consumo, las tarifas presentan grandes diferencias,
principalmente a causa de los subsidios (directos o cruzados), o bien por la segmentacién del
mercado decretado en la tarifa social, como es el caso de Guatemala. En el sector residencial, las
tarifas se ubicaban en el rango de 6,4 a 13,2 centavos de dolar/kWh en 2002, siendo las mas bajas
las de Costa Rica y las mas altas las de El Salvador. Las tarifas comerciales e industriales seguian
siendo mas altas que las residenciales en varios paises, situacion que ilustra el escaso avance en
racionalidad econdmica, es decir, que las tarifas no reflejan todavia el costo del servicio en los
diferentes grupos de usuarios.

Los mercados desregulados conformados por los grandes usuarios hasta el afio 2002
constituian una porcién pequeia y no representativa en El Salvador, Nicaragua y Panama. En
Guatemala, por el contrario, constituyen un segmento muy significativo (alrededor de 19% del
mercado). En estos casos se debe suponer que los agentes participantes han logrado rebajas
significativas respecto de los pliegos tarifarios regulados.

El presente estudio incluye evaluaciones generales del impacto del costo de la electricidad
en el ingreso de las familias antes y después de las reformas, para lo cual se han considerado las
encuestas de ingreso realizadas por los paises, las tarifas al sector residencial (incluidos los
subsidios) y el consumo promedio de electricidad en los afios respectivos. El impacto se
determina por la evolucidon del ingreso promedio de los hogares y de las tarifas mismas y es
generalmente mayor en los estratos de poblacion de menores ingresos pero resulta atenuado por
los subsidios. Las familias de Costa Rica y El Salvador estarian destinando la misma proporcioén
de su ingreso para el pago de la factura eléctrica, mientras que en los otros tres paises la
proporcion habria disminuido (un punto porcentual en Guatemala, dos en Honduras y tres en
Panam4). Unicamente Nicaragua estaria registrando incremento (un punto).



I. CONDICIONES GENERALES DE LOS PAiSES AL INICIO DE LAS
REFORMAS DE LA INDUSTRIA ELECTRICA

Para evaluar las reformas de la industria eléctrica instrumentadas por los gobiernos de los paises
centroamericanos en la década de los noventa, es necesario hacer un breve examen de las
condiciones prevalecientes en ese momento en los &mbitos econdmico, social y politico, asi como
de la situacion de sus respectivas industrias eléctricas. Dicho examen ayudard a comprender las
motivaciones que tuvieron los gobiernos para emprender las reformas, asi como los objetivos
planteados en las leyes resultantes.

Todos los gobiernos de la regidon tomaron acciones para permitir y promover la
participacidn privada en la produccion de energia desde los primeros afios de los noventa; sin
embargo, casi todas las reformas mayores, las cuales requirieron nuevas leyes, fueron realizadas
en la segunda mitad de la década. Si se toman como base las fechas de promulgacion de las
nuevas leyes, puede decirse que Costa Rica y Honduras tienen alrededor de 10 afios de
experiencia, El Salvador, Guatemala y Panama seis y Nicaragua cinco.

1. Entorno economico

Durante la década de los ochenta, los paises de la regidén enfrentaron una interrupcion drastica del
crecimiento economico de los afios anteriores, el cual habia sido impulsado principalmente por el
sector exportador tradicional y por la integracion econdmica regional. La interrupcion se debid
principalmente a la gradual disminucién de los precios internacionales de los productos de
exportacion, los choques petroleros y las dificultades de acceso a las fuentes de capital (altas tasas
de interés y elevada deuda externa de la region). Adicionalmente, cuatro de los seis sufrieron crisis
politicas y tres de ellos fueron escenario de conflictos bélicos que provocaron significativas fugas
de capital y graves pérdidas de recursos humanos e infraestructura.

Tales adversidades provocaron un marcado retroceso econdmico y social en la mayoria de
los paises, altos déficit en sus finanzas publicas, desequilibrios de balanzas de pago y debilitamiento
de las principales instituciones financieras. En respuesta, los gobiernos adoptaron una serie de
acciones de ajuste macroecondmico. Los altos niveles de inflacion los obligaron a instituir
estrategias estabilizadoras, relegando a segundo plano los objetivos sociales, de crecimiento y
desarrollo. La presion fiscal orilld a los gobiernos a ajustar las tarifas de los servicios publicos y
elevar los impuestos al consumo.

Para ilustrar los impactos econdmicos y sociales, basta sefialar que en el periodo 1980-1990
la poblacién de la region aumento a una tasa anual de 2,4%, mientras que el Producto Interno Bruto
(PIB) se mantuvo relativamente constante con un crecimiento medio anual inferior a 1%. Como
resultado, el PIB real por habitante decrecié en todos los paises (desde 0,6% promedio anual en
Costa Rica hasta 4% en Nicaragua) (véase el cuadro 1). Nicaragua padecidé un proceso
hiperinflacionario, mientras que en cuatro paises la inflacion alcanzd elevadas cuspides



(Costa Rica 81,7% en 1982; El Salvador 31% en 1985, Guatemala 60,6% y Honduras 36,4% en
1990).

Cuadro 1

ISTMO CENTROAMERICANO: CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL

DEL PIB POR HABITANTE
(Porcentajes)
Pais 1980-1990 1990-2000 2000-2002
Costa Rica -0,6 2,1 1,1
El Salvador -1,6 2.2 0,1
Guatemala -1,6 1,4 -0,3
Honduras -0,9 0,3 -1,6
Nicaragua -4,0 0,6 -0,5
Panama -0,7 2,7 -1,0

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Durante la década de los noventa, la combinacion de factores externos e internos
(mejoramiento de las condiciones de intercambio, reduccion de los precios del petrdleo,
disciplina fiscal, apertura externa, pacificacioén politica e instauracion y/o consolidacién de las
democracias) permitio mejores condiciones para reducir los desequilibrios macroeconémicos. De
acuerdo con los lineamientos de organismos multilaterales internacionales, todos los paises
definieron y pusieron en marcha politicas de estabilizacion econdmica y ajuste estructural para
resolver los problemas de balanza de pagos, inestabilidad de precios y estancamiento de la
produccion. Tales politicas incluyeron la reduccion del tamafio y las responsabilidades del Estado
asi como la promocion de la competencia econdmica, lo cual supuso fomentar los procesos de
desregulacién y privatizacion, reformar las instituciones, liberalizar precios y eliminar los
subsidios. Lo anterior obligd a separar las funciones propias de los gobiernos de las funciones del
mercado, reemplazando el viejo estilo de regulaciéon implicita por uno con reglas escritas y
duraderas. Asimismo, se adoptaron medidas para racionalizar y focalizar el gasto publico,
descentralizar la administracién publica y fomentar la participacion de la sociedad civil. '

Las medidas anteriores posibilitaron una evolucidén econdmica general mas favorable para
la regién durante el periodo 1990-2000; sin embargo, ocurrieron desfases en el inicio de los ciclos
de crecimiento, especialmente en los paises que salian de crisis econdmicas mas profundas.
Ademas, desastres naturales (huracanes, terremotos y sequias) afectaron principalmente a los cuatro

' Véanse diversos documentos elaborados por la CEPAL, entre ellos: Centroamérica: El

camino de los noventa (LC/MEX/L.223), 25 de mayo de 1993; Centroamérica: Evolucion economica
durante 1991 (LC/MEX/L.193), 29 de junio de 1992; Centroamérica: Evolucion econémica durante 1992
(LC/MEX/L.228), 20 de julio de 1992, y Notas econdomicas de los paises durante el periodo de estudio.



paises al norte de la region. Honduras fue el mas dafiado, primero por la sequia (1993-1994) que
afect6 la produccion agricola y la generacion de energia, > y luego por el huracan Mitch (finales de
1998), que también afectdé severamente a Nicaragua y en menor medida a El Salvador y
Guatemala. > A pesar de estos factores adversos, el PIB real por habitante tuvo un crecimiento
promedio anual de 1,7% en la region. A diferencia de la década anterior, la tasa media de
crecimiento anual del PIB en los noventa (4,3% en términos corrientes) supero la tasa media de
crecimiento de la poblacidon (2,6%).

En 2001 y 2002 la regidn registrd una considerable desaceleracion por la conjuncion de
nuevos factores negativos, principalmente una fuerte disminucion de la demanda externa. El
comercio mundial se debilitd, los precios de las materias primas cayeron, los precios de los
derivados del petroleo continuaron en niveles altos y los flujos de inversién extranjera se
redujeron. Por si esto fuera poco, ocurrieron nuevos desastres naturales. * En esos dos afios, la
region registré en promedio un crecimiento anual de 1,9% del PIB, y cuatro de los seis paises
mostraron decrecimiento en el PIB por habitante > (cuadro 1).

La evolucién anual del PIB por habitante durante el periodo 1980-2002 muestra un
agrupamiento de los paises por parejas (véase el grafico 1). Los paises con mayor PIB por habitante
son los ubicados al sur (Costa Rica y Panamd), duplicando a los del norte (El Salvador y
Guatemala) y sextuplicando a los del centro (Honduras y Nicaragua). Observando la evolucion de
dicha variable, se aprecia una tendencia de crecimiento mas significativa en los dos paises del sur
y muy lenta —en estancamiento o retroceso— en los otros (Nicaragua presentd reduccion y
Honduras estancamiento, mientras que El Salvador y Guatemala mostraron una leve recuperacion
a partir de los noventa).

*  El impacto econémico del severo racionamiento de electricidad que sufrié Honduras a lo largo

de 1994 se calcula en 1,1% del PIB (estimacion de la Unidad de Analisis de Politicas Econémicas, UDAPE)
en el informe: Impacto de la Crisis de Energia Eléctrica.

> A finales de octubre de 1998, la region fue azotada por el huracan Mitch, el cual provocd
dafios mayores en Honduras y Nicaragua y pérdidas significativas en Guatemala, El Salvador, Belice y
Costa Rica. El meteoro ocasiond la muerte de mas de 9.000 personas, sus efectos directos perjudicaron a
mas de 11% de los habitantes y dejaron sin vivienda a alrededor de 82.000 familias de la regidon. En
Honduras las pérdidas equivalieron a 80% del PIB de 1997, mientras que las de Nicaragua fueron cercanas
a 49%. En conjunto, los dafios totalizaron 13% del PIB regional centroamericano (véase CEPAL,
Centroameérica: Evaluacion de los dafios ocasionados por el huracan Mitch, 1998 (LC/MEX/L.375), 18 de
mayo de 1999.

*  De acuerdo con la evaluacion de la CEPAL, los dafios por el terremoto del 13 de enero en
El Salvador ascendieron a 1.255 millones de dolares (véase CEPAL, El terremoto del 13 de enero de 2001
en El Salvador. Impacto socioeconomico y ambiental (LC/MEX/L.457/E), febrero de 2001. Se presentd
ademas una sequia en toda la region, con fuertes dafios a la agricultura y la generacion de energia. Véase
CEPAL, El impacto socioeconomico y ambiental de la sequia de 2001 en Centroamérica
(LC/MEX/L.510/Rev.1/E), febrero de 2002.

> Véase CEPAL, “Istmo Centroamerican: Evolucién econdémica durante 20017, Serie Estudios
v Perspectivas, México, mayo de 2002, e Istmo Centroamericano.: Evolucion economica durante 2002 y
perspectivas para 2003 (LC/MEX/L.574), 10 de octubre de 2003.



Grafico 1

ISTMO CENTROAMERICANO: EVOLUCION DEL PIB POR HABITANTE
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

2. Entorno social

Con una tasa promedio de crecimiento demografico de 2,5%, la poblacion del Istmo
Centroamericano pasé de 21,8 millones de habitantes al inicio de los ochenta a cerca de 38
millones a finales del 2002. Poco mas de la mitad de las personas radica en zonas rurales y una
de cada cinco habita en 26 ciudades con més de 100.000 habitantes. ® Guatemala es el pais mas
poblado, El Salvador es el de mayor densidad (y el mas pequefio territorialmente) y Panama el
menos poblado. Los paises de la parte norte (El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua con
81% de la poblacion) presentan una transicion demografica moderada con altos indices de
natalidad, mortalidad y crecimiento poblacional. Costa Rica y Panama estan en plena transicion
con menores tasas de crecimiento poblacional. ’

Las condiciones generales de vida de la poblacion han mejorado, aunque con marcadas
diferencias entre los paises. Por ejemplo, la tasa de mortalidad infantil de la regidn se redujo de
143,5 por cada 1.000 nacidos vivos en 1950-1955 a 37,1 por 1.000 en el quinquenio 1995-2000.
Guatemala y Costa Rica estan en los extremos regionales de esperanza de vida y mortalidad
infantil con diferencias de 12,3 afios de vida y 32 muertes menos por cada 1.000 habitantes,

Véase PNUD, Estado de la Region, Primer Informe, 1999.
7 CELADE, CEPAL, BID, Principales tendencias demogrdficas, 1996.



respectivamente. De igual forma, hay avances en esperanza de vida y mejoria de los sistemas de
8
salud.

En cuanto a los indicadores de gasto social y servicios bésicos, no se cuenta con
informacion y series completas; sin embargo, es posible comparar algunos resultados. El gasto
social de los gobiernos, medido como porcentaje del PIB, presenta grandes diferencias,
encabezado por los dos paises del sur, que reportan porcentajes entre 16% y 19% del PIB en
1999, muy superiores a los de los paises del norte (véase el cuadro 2). El gasto social por
habitante en estos dos paises es de cinco a seis veces superior que el del pais que ocupa el tercer
lugar (Guatemala) y muchas veces que el de los tres paises restantes.

Cuadro 2

ISTMO CENTROAMERICANO: EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL

Pais 1990-1991 1992-1993  1994-1995  1996-1997 1998-1999

Gasto publico social como

porcentaje del PIB
Costa Rica 15,7 15,3 16,0 17,0 16,8
El Salvador 3,1 3,2 3,3 3,8 43
Guatemala 34 4.1 4.1 42 6,2
Honduras 7.9 8,5 7,7 7,2 7,4
Nicaragua 10,8 10,6 12,6 11,0 12,7
Panama 18,6 19,5 19,8 20,9 19,4

Gasto publico social por
habitante (dolares de

1997)
Costa Rica 476 495 536 568 622
El Salvador 35 39 60 70 82
Guatemala 52 65 66 69 107
Honduras 60 67 59 56 57
Nicaragua 48 44 52 47 57
Panama 497 582 606 653 642

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 2000-2001.

Se reconocen avances en los programas de vacunacion y en la erradicacion de difteria,

tosferina, tétanos, poliomielitis, tuberculosis y sarampion, asi como en los programas de atencion a la
vejez en tres paises (Costa Rica, El Salvador y Panama), véase PNUD, Estado de la region, Primer
informe, 1999.
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El crecimiento de la infraestructura basica (agua, saneamiento y electricidad) también es
desigual, con mayor desarrollo en los paises del sur, sin que se puedan hacer mayores
distinciones por carecer de series completas de informacion (véase el cuadro 3). Pero en
electricidad puede decirse que, al inicio de las reformas (1990), Guatemala y Honduras
presentaban el mayor rezago con indices de electrificacion (IE) entre 33% y 38%, mientras
Nicaragua, Panama y El Salvador estaban en posicion intermedia con IE entre 47% y 59%. Solo
Costa Rica habia alcanzado un nivel alto (90%).

Cuadro 3

ISTMO CENTROAMERICANO: DISPONIBILIDAD DE SERVICIOS EN VIVIENDAS
PARTICULARES, 1980-1999

(Porcentajes respecto del total de viviendas ocupadas)

Sistema de

Pais Agua por tuberia eliminacién a/ Servicio eléctrico b/

1980 1990 1999 1980 1990 1999 1980 1990 1999

Costa Rica 86,9 94,7 71,0 89,2 94,7
El Salvador n.d. n.d. 54,4 n.d. n.d. 40,1 342 56,3 73,2
Guatemala 52,3 58,2 63,6 18,6 32,6 22,7 33,5 65,0
Honduras 63,1 85,2 20,4 31,9 222 38,1 56,0
Nicaragua 439 46,8 46,9
Panama 754 72,8 e 33,2 442 e 53,2 -72,8 80,5

Fuente: CEPAL, Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe 1999 y 2001, e Istmo
Centroamericano: Estadisticas del subsector eléctrico.

a/  Por sistema de alcantarillado.

b/ A partir del nimero de abonados reportado por empresas de electricidad y personas
promedio por hogar. En Panama, de acuerdo con datos del censo de poblacion.

Los datos anteriores son parte de la informacion utilizada para analizar los niveles de
bienestar de los hogares y personas. Dicha informacion se complementa con las mediciones de
pobreza e indigencia de los paises. ° La evolucién de la magnitud de la pobreza depende
principalmente de los ingresos reales por habitante (o por familia). Clasificados en el contexto de

®  Las lineas de pobreza representan el monto de ingreso que permite a cada hogar satisfacer las

necesidades esenciales de sus miembros (suma del costo de la canasta basica de alimentos mas una
estimacion de los recursos requeridos para satisfacer las necesidades basicas no alimentarias). La “linea de
indigencia” corresponde al costo de la canasta alimentaria. La informacién sobre el ingreso de las familias
proviene de las encuestas de hogares realizadas por los respectivos paises, véase CEPAL, Panorama
Social 1998 (LC/G.2050-P), abril de 1999.
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Latinoamérica, los paises centroamericanos se dividen en dos grupos: pobreza mediana o
. . , 1
reducida (Costa Rica y Panama) y pobreza elevada (los cuatro restantes). '

A inicios de los noventa, por lo menos tres de cada cinco centroamericanos vivian en
condicién de pobreza y dos de cada cinco en indigencia o pobreza extrema. Los paises del sur
tenian entre 10% y 19% de poblacidon extremadamente pobre, mientras los del norte entre 22% y
42% vy los del centro entre 48% y 61%. Estos porcentajes fueron reducidos por la mayoria de los
paises al final de la década: Panama en mas de 10%, Costa Rica y Guatemala entre 5% y 10% y
El Salvador y Nicaragua entre 3% y 4%. S6lo Honduras no reporté avances. ' La poblacion
extremadamente pobre se redujo sustancialmente en los paises del sur hasta 8% y 11%, mientras
que en el norte s6lo Guatemala mostr6 avance con una reduccidon de 7% (véase el cuadro 4).

3. Condiciones particulares de la industria eléctrica en la década de los noventa

A continuacidn se presentan los principales aspectos que caracterizaban a la industria eléctrica de
los paises centroamericanos al inicio de la década de los noventa.

a) Actividades empresariales de la industria eléctrica

Hasta los afios 1996-1997, la organizacion de la industria eléctrica en los paises
centroamericanos era semejante. Cada pais contaba con una empresa publica de electricidad,
constituidas como organismos semiautonomos con integracion total o parcial de generacion,
transmision y distribucion. Estas empresas eran: Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) de
Costa Rica; Comision Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa (CEL) de El Salvador; Instituto
Nacional de Electrificacion (INDE) de Guatemala; Empresa Nacional de Energia Eléctrica (ENEE)
de Honduras; Empresa Nacional de Electricidad (ENEL) de Nicaragua e Instituto de Recursos
Hidraulicos y Electrificaciéon (IRHE) de Panama.

Las empresas de Honduras, Nicaragua y Panama operaban con integracion total, mientras
que en el resto de la region operaban varias firmas distribuidoras, la mayoria de propiedad estatal
o municipal, mas cuatro cooperativas de electrificacion rural en Costa Rica. Dentro del grupo de
empresas distribuidoras destacan las tres responsables del servicio en las ciudades capitales y

10 . : ] (- :
Considerando el nivel de pobreza en hogares urbanos, los paises de América Latina se

clasifican en tres categorias, de acuerdo con el porcentaje de la poblacién por debajo de la linea de
pobreza: a) nivel bajo, hasta 20%; b) nivel medio, de 20% a 39%, y c) nivel alto, mas de 40%; véase
CEPAL, Panorama social 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de Chile, abril de 1999.

""" Véase CEPAL, Panorama social de América Latina 2001-2002 (LC/G/2183-P), Santiago de
Chile, noviembre de 2002.
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zonas metropolitanas correspondientes. > Las distribuidoras de Costa Rica y Guatemala poseian
plantas de generacion. El resto de distribuidoras eran empresas pequefias.

Cuadro 4

ISTMO CENTROAMERICANO: POBLACION TOTAL Y PORCENTAJES EN CONDICIONES
DE POBREZA E INDIGENCIA, 1990-1999

Poblacion Porcentajes de la poblacion
Densidad Pobre Indigente
Pais Afio Tgtal Ur}))ana R:,lral (habitantes Pobre Indigente Urbana  Rural Urbana  Rural
(miles) (%) (%) 2
/km”)
Total a/ 1990 27 889 55 61,9 36,6 52,3 69.8 25,4 45,7
1999 35206 48,2 51,8 69 56,6 32,8 47,2 65,5 21,4 43,0
CostaRica 1990 3051 60 26,2 9,8 24,8 27,3 6,4 12,5
1999 3833 49,5 50,5 75 20,4 7,8 18,1 22,3 5,4 9,8
El Salvador 1995 5669 271 54,2 21,7 45,8 64,4 14,9 29.9
1999 6153 53,5 46,5 294 49,8 21,9 38,7 65,1 13,0 343
Guatemala 1989 8500 78 69,1 41,8 53,1 77,7 26,2 50,1
1998 10 799 39 61 99 60,5 34,1 46,0 70,0 17,2 45,2
Honduras 1990 4 758 42 80,5 60,6 69,8 88,0 432 72,8
1999 6385 46,3 53,7 57 79,7 56,8 71,7 86,3 42,9 68.0
Nicaragua 1993 4175 30 73,6 48,4 66,3 82,7 36,8 62,8
1998 4803 58,8 41,2 35 69.9 44,6 64,0 77,0 33,9 57,5
Panama 1991 2444 32 42,8 19,2 40,9 50,6 16,0 26,7
1999 2812 56,7 433 36 30,2 10,7 25,7 41,5 8,1 17,2

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina 2000-2001, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de

hogares de los respectivos paises.

a/  Los afios reportados en cada pais no son coincidentes. Sélo se reportan los afios para los cuales se tienen cifras oficiales.

Las primeras empresas privadas se establecieron en los primeros afios de la década de los
noventa en los seis paises con el propdsito de incrementar la oferta y evitar crisis de suministro.
En casi todos los casos, el esquema de mercado utilizado fue el de comprador tnico, funcidon
desempefiada por las empresas estatales. En Guatemala esta funciéon fue compartida por la
empresa distribuidora metropolitana.

12

Compaiiia Nacional de Fuerza y Luz (CNFL) de Costa Rica, Compaiiia de Alumbrado Eléctrico

de San Salvador, S.A. de C.V. (CAESS) y Empresa Eléctrica de Guatemala, S.A. (EEGSA). Son empresas
pioneras en la prestacion del servicio con historia de mas de un siglo, fundadas por capitales canadienses y
estadounidenses y mas tarde adquiridas por los estados. Sus areas de cobertura eran las de mayor desarrollo,

mayor densidad poblacional, comercial e industrial y mayor demanda de electricidad.
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b) Las politicas y la regulacion de la industria eléctrica

Las empresas estatales desempefiaron el papel rector en el desarrollo eléctrico en los seis
paises, con amplias atribuciones en sus respectivas leyes. Con excepcion de Costa Rica, no
existié una division efectiva de responsabilidades normativas, regulatorias y empresariales del
Estado. En Nicaragua las tres funciones llegaron a estar concentradas en un mismo ente: el
Instituto Nicaragiiense de Energia (INE), con categoria de Ministerio y atribuciones para todo el
sector de energia. En los otros cuatro paises la normatividad era funcion de dependencias
especificas, pero su coordinacion con la empresa estatal era escasa en la practica. Las empresas
estatales, por su parte, tenian una fuerte vinculaciéon con el poder ejecutivo, incluso en
Guatemala, donde existia un ministerio sectorial especializado, el Ministerio de Energia y Minas
(MEM).

Las funciones regulatorias tampoco estaban muy claras, mientras que la fijacion de tarifas
era decidida en ultima instancia por el poder ejecutivo. En proceso de consulta, los ministerios o
secretarias de hacienda y finanzas desempefiaban un papel fundamental, pues debian conciliar los
distintos intereses nacionales asociados al gasto e inversion publica con los compromisos
internacionales. En esta situacion era generalmente dificil trasladar y hacer cumplir metas y
objetivos de desempefio a las empresas estatales. No obstante, en algunos casos fue posible
mantener nichos de excelencia en las empresas estatales y en algunas empresas distribuidoras
metropolitanas. En estas ultimas, la conjuncién de una serie de caracteristicas y factores hizo
posible brindar un servicio eléctrico con altos estdndares de calidad y bajos costos de operacion y
mantenimiento en un sistema de “autorregulacion” fundamentado en reglamentos del servicio
eléctrico y un proceso en el que generalmente sélo participaban la distribuidora y los usuarios.

Costa Rica era el Unico pais con funciones normativas, reguladoras y empresariales
claramente definidas y separadas. * La regulacion y la fiscalizacion sectorial eran funciones del
Servicio Nacional de Electricidad (SNE), creado en 1928. Al inicio de la década de los noventa, el
SNE era ya un ente multisectorial, cuyas funciones principales eran la aprobacion de pliegos
tarifarios, los estudios y recomendaciones para las concesiones del uso de recursos hidraulicos y
aguas continentales nacionales y la fiscalizacion de la calidad del servicio eléctrico proporcionado
por las distribuidoras. El proceso de revision de las tarifas eléctricas era iniciado por las empresas
interesadas (ICE, CNFL u otra distribuidora), las cuales proponian los pliegos tarifarios. El
regulador dictaminaba sobre la pertinencia del ajuste y, en su caso, sometia la propuesta al poder
ejecutivo para su aprobacion final.

" Las politicas nacionales correspondian al Ministerio de Planificacién y Politica Econémica

(Mideplan) y las sectoriales al Ministerio de Recursos Naturales, Minas y Energia (Mirenem). Con la
transformacion y modernizacion del sector publico, las politicas energéticas han quedado a cargo del
Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE).
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) Desarrollo de la industria eléctrica bajo el esquema de propiedad publica

En todos los paises centroamericanos es posible identificar ciclos semejantes en el
desarrollo de sus respectivas industrias eléctricas. '* Las empresas estatales fueron creadas entre
1948 y 1961 como organismos nacionales semiautdnomos para desarrollar la electrificacion. Sus
atribuciones eran similares, generalmente con claras directrices para el desarrollo y
aprovechamiento de los recursos hidricos. La constitucion del monopolio estatal no fue inmediata, y
en todo caso empezo a adquirir forma en la medida en que se desarrollaban los sistemas eléctricos
en el interior de los paises y, en especial, a partir de la finalizaciéon de las concesiones de
distribucion y su posterior estatizacion. De esta forma, puede decirse que fue hasta la década de los
setenta cuando efectivamente cobrd forma la figura del monopolio publico integrado en la industria
eléctrica de los paises centroamericanos.

Las empresas estatales desempefiaron un papel decisivo en la expansion del servicio, si bien
sus dinamicas de desarrollo y grados de penetracion fueron diferentes. Por ello, en todos los
paises se reconoce el apoyo de dichas empresas al desarrollo local y regional por medio de la
electrificacion de las pequefias poblaciones y comunidades rurales del interior. Hasta mediados de
la década de los sesenta se desarrollaron proyectos hidroeléctricos y térmicos de pequefia y mediana
capacidad que correspondieron a las caracteristicas de crecimiento de la demanda en la época. Las
primeras crisis petroleras registradas a partir de 1973 obligaron a los paises a replantear sus
estrategias de desarrollo y promover proyectos hidroeléctricos grandes y medianos. De esta forma,
la capacidad instalada aumentd significativamente en el periodo 1975-1985, pero también
incremento el endeudamiento de las empresas estatales y, por consiguiente, el del Estado.

No obstante su impulso al desarrollo de los paises, las empresas estatales presentaban una
serie de deficiencias estructurales y coyunturales al final de los ochenta. Con excepcion de
Costa Rica, donde la administracion del ICE sobrellevd con éxito la gestion del subsector, en los
otros cinco paises los problemas principales pueden resumirse en: i) niveles tarifarios inferiores a
los costos marginales de largo plazo, situacidn que provocaba debilidad financiera de las
empresas ° ¢ insuficiente generacion de recursos para enfrentar los gastos de operacion,
mantenimiento y administracion; ii) excesiva interferencia politica, utilizando el monopolio
eléctrico como herramienta de control social a través de tarifas bajas, inversiones de rentabilidad
dudosa y relajamiento de las relaciones con los usuarios; iii) confusion de los papeles empresarial
y regulador, y iv) disminucidn generalizada de la eficiencia de gestion de las empresas estatales, lo
que en parte podria ser resultado de los tres problemas anteriores.

14 . . . ., , , . .
Estos ciclos pueden resumirse en: introduccion de la energia eléctrica a finales del siglo XIX

y otorgamiento de concesiones a empresas extranjeras en los principales centros urbanos; creacion de
empresas estatales —entre 1945 y 1961— e inicio en mayor escala de programas de electrificacion urbana
y rural; finalizacidon de las concesiones (a partir de la década de los sesenta y hasta 1986); consolidacién
(total o parcial) del modelo estatal de electrificacidon; problemas de gestion de las empresas estatales, que
alcanzaron la dimension de crisis en algunos paises (a finales de los ochenta y principios de los noventa) e
introduccion de reformas en los noventas.

" Véase OLADE/Banco Mundial, The Evolution, Situation and Prospects of the Electric Power
Sector in the Latin American and Caribbean Countries, Quito, Ecuador, 1991.
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A partir de 1986 fueron evidentes las dificultades de estas empresas para desarrollar nuevos
proyectos de generacion. En los casos mas extremos, la debilidad financiera las obligd a reducir sus
presupuestos para los programas de mantenimiento regular. Salvo en Costa Rica, la problematica
tuvo un impacto negativo en los niveles de gestion de toda la industria. De esta forma, en el decenio
1986-1995 la capacidad instalada practicamente no aumentd en algunos paises, mientras el
incremento sostenido de la demanda empezaba a provocar crisis de suministro.

Debe subrayarse que los mayores problemas ocurrieron en los cuatro paises que sufrieron
directa o indirectamente conflictos bélicos, ademas de ser los que padecen los mayores rezagos
economicos y sociales. Esta situacion los orillé a buscar soluciones a los problemas reales y
potenciales de desabasto de electricidad. Por otra parte, los programas de ajuste macroecondémico
implementados en la region, asi como la escasez de recursos financieros para atender la expansion
del sistema, los forzaron a abandonar el esquema tradicional de financiamiento de la industria
eléctrica (basado en préstamos de organismos multilaterales con garantia del Estado). A partir de
los afios noventa, los gobiernos tomaron acciones para abrir el segmento de la produccion a
inversionistas privados. Posteriormente todos, con excepcion de Costa Rica, llevaron a cabo
reformas mayores.

4. Desarrollo social y condiciones de acceso a la energia eléctrica

En la década de los ochenta, la regiéon aumento la cobertura eléctrica o indice de electrificacion
(IE) de 36% a 49%, conectando a alrededor de 1,1 millones de viviendas y beneficiando
directamente a 5,8 millones de personas. No obstante estos importantes avances, a inicios de la
década de los noventa existia una cantidad de poblacion pendiente de electrificar
aproximadamente igual a la reportada en 1980 (véase el cuadro 5). Solo en Costa Rica,
El Salvador y Panama las tasas de conexiéon de nuevos usuarios fueron superiores a las tasas de
crecimiento demografico. El 40% de hogares pendientes de electrificar en la region (alrededor de
un millén de familias) se encontraba en Guatemala; 19% en El Salvador y Honduras; 13% en
Nicaragua; 6% en Panama y 3% en Costa Rica.

Las cifras anteriores ilustran las dificultades que en materia de electrificacion enfrentaban
cinco de los seis paises de la region. El panorama era méas complicado tomando en cuenta que los
rezagos se concentraban las zonas rurales con mayor dispersion de viviendas, incidencia alta de
pobreza (con niveles de indigencia entre 27% y 73%) y mayores distancias de las redes de
distribucion primaria. Esa situacion impuso dos condiciones severas para los futuros programas.
Por una parte, los costos unitarios por conexion de cada nuevo usuario aparecieron como muy
elevados, tanto por la mayor inversion en redes primarias y secundarias, como por la expansion y
reforzamiento de los sistemas de transmision, subtransmision y transformacion. Por otra parte,
ante los bajos consumos esperados en esas zonas y los menores niveles de ingreso de la
poblacion, las inversiones requerian esquemas de inversion novedosos y flexibles, asi como
periodos de repago mas largos.
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Cuadro 5

ISTMO CENTROAMERICANO: EVOLUCION DE LA
ELECTRIFICACION, 1980-1990

Poblacién sin electricidad (miles)
Pais Poblacion Hogares 1990
1980 1990 1980 1990 (%)
Total 14 065 14 012 2518 2443 100
Costa Rica 668 329 145 72 3
El Salvador 3017 2233 616 456 19
Guatemala 5160 5818 875 986 40
Honduras 2670 2 945 411 453 19
Nicaragua 1 637 2034 264 328 13
Panama 912 976 207 222 6

Fuente: Informes oficiales y estimaciones propias.

Para ilustrar estos obstaculos, el presente andlisis compara los ingresos promedio de las
familias de los paises de la region con el costo promedio de las facturas eléctricas en el sector
residencial (véase el cuadro 6). La comparacion se basa en los resultados de las encuestas de
ingresos que realizan los paises '® y en las tarifas y consumo promedio de electricidad en los afios
de las respectivas encuestas. Los afios de referencia en el cuadro 6 corresponden a 1990 o al afio
mas reciente en el que se realizaron encuestas de hogares. La informacién de ingresos fue
desglosada en deciles, en poblacion rural y urbana, y ordenada a partir de los ingresos. Los
resultados se muestran en la ultima columna e indican el porcentaje de los ingresos mensuales de
una familia promedio destinados al pago de la factura eléctrica durante el afio de la encuesta.

Estos calculos obedecen Unicamente a la conveniencia de contar con una medida
representativa del impacto de la electricidad en los ingresos de las familias durante los afios en
los cuales se iniciaron las reformas. La medida sirve para comparar el impacto de las facturas de
electricidad en los ingresos de las familias antes y después de las reformas, andlisis que se
completard en el capitulo III. La metodologia utilizada estd condicionada por la informacién
existente y es por tanto perfectible con informacién mas completa y desagregada.

' Las encuestas de ingresos y gastos de hogares corresponden a investigaciones periddicas que

realizan los paises, considerando los hogares segin su distribucién y seleccionados por medio de
muestreos probabilisticos. Tienen el proposito de obtener informacion sobre ingresos, egresos,
caracteristicas de las viviendas, composicion del hogar y otras variables econdémicas y sociales de los
miembros de los hogares. Proporcionan informacion sobre condiciones de vida del hogar y las
caracteristicas de sus miembros, por lo que son indispensables para la elaboracion de estudios
socioecondémicos (estudios sobre pobreza, desigualdad, equipamiento familiar, dotacién de servicios
basicos, etc.). Las encuestas son realizadas generalmente por las instituciones nacionales encargadas de las
estadisticas y censos nacionales.

7" Se intenté hacer un analisis para una familia ubicada en el ultimo quintil electrificado, pero
no se conto con los perfiles de consumo de electricidad en cada uno de los deciles.
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Cuadro 6

ISTMO CENTROAMERICANO: RELACION INGRESOS-FACTURACION
ELECTRICA POR HOGAR AL INICIO DE LAS REFORMAS

Tarifa
Pais promedio Consumo Factura eléctrica/
Anodela  (dolares/ promedio Deciles no ingresos
encuesta kWh) (kWh/mes) electrificados (porcentajes)
Costa Rica 1990 0,043 220,5 1 2
El Salvador 1995 0,075 110,2 lal3 3
Guatemala 1989 0,047 90,7 lal7 3
Honduras 1990 0,048 146,3 l1alé6 5
Nicaragua 1993 0,094 107,8 lals 4
Panama 1991 0,128 188,0 1 al4 5

Nota: Elaborado a partir de las encuestas de gastos realizadas por los paises e informes de tarifas y
consumos promedios de las empresas de electricidad. El primer decil corresponde al de
menores ingresos.

Con respecto a las tarifas residenciales, Costa Rica, Guatemala y Honduras tenian los
valores mas bajos, lo cual seguramente reflejaba los efectos de los subsidios. Panama y
Nicaragua tenian los precios mdas altos, dos y tres veces superiores que los tres primeros.
El Salvador se encontraba en una escala intermedia, si bien el aflo base de su encuesta es mas
reciente.

El consumo de electricidad de los hogares era sustancialmente mas alto en Costa Rica y
Panamd, lo cual se explica por su mayor desarrollo. El Salvador, Guatemala y Nicaragua
mostraban consumos promedio por hogar muy semejantes y alrededor de la mitad de los paises
del sur. Honduras se situaba en un nivel intermedio.

La relacion Factura eléctrica mensual/Ingresos mensuales por hogar es util para obtener
una primera aproximacion del impacto que tienen el consumo de electricidad en el ingreso
familiar. En promedio, la factura eléctrica representaba entre 2% y 5% del ingreso de las
familias. El mayor impacto se registraba en Honduras, Panama y Nicaragua (4%-5%) y el menor
en Costa Rica (2%).
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II. ALCANCES DE LAS REFORMAS

Teniendo en cuenta que en anteriores documentos de la Sede Subregional de la CEPAL se han
analizado a detalle los aspectos de las reformas de la industria eléctrica de los paises
centroamericanos, '° en esta seccion seran presentados en forma breve, enfatizando los aspectos
necesarios para comprender los resultados obtenidos a la fecha. Se discuten las principales
motivaciones de las reformas, los problemas que se propusieron resolver, los procesos y
mecanismos para promover el desarrollo de la industria eléctrica y los esquemas resultantes de
organizacion industrial.

1. Alcances, motivaciones y beneficios esperados

Las nuevas leyes de la industria eléctrica fueron aprobadas entre los afios 1990 y 1998. El primer
pais fue Costa Rica, que autoriz6 la participacion de empresas privadas por medio de dos leyes
aprobadas en 1990 y 1995. ' Las reformas fueron complementadas con la transformacién del ente
regulador en institucion reguladora multisectorial auténoma. ** Le sigui6 Honduras con la Ley
Marco de Electricidad, aprobada a fines de 1994 y reglamentada tres afios después. >' En
Nicaragua las reformas mayores se iniciaron también a finales de 1994 con la separacion de las
funciones regulatorias y empresariales. >* La nueva ley fue aprobada en el segundo trimestre de

'8 Véase, por ejemplo, CEPAL, La industria eléctrica del Istmo Centroamericano: Situacion de

los procesos de reforma y perspectivas para el corto y mediano plazo (LC/MEX/L.366/Rev.1), 24 de marzo
de 1999; Proceso de consolidacion de los mercados mayoristas de electricidad en los paises
centroamericanos (LC/MEX/L.547/E), noviembre de 2002, e Istmo Centroamericano: La regulacion de
la distribucion de energia eléctrica en los paises con empresas privadas. Los casos de El Salvador,
Guatemala, Nicaragua y Panama (LC/MEX/L.536/E), julio de 2002.

' LaLey 7200, llamada Ley de generacion eléctrica autonoma o paralela, aprobada en septiembre
de 1990 y el decreto N° 7508 de mayo de 1995.

*  La Ley de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (Ley # 7593 del 5 de octubre de
1996) transformd el Servicio Nacional de Electricidad (SNE) en Autoridad Reguladora de los Servicios
Publicos (ARESEP).

2 Decreto No. 158-94, Ley Marco del Subsector Eléctrico del 26 de noviembre de 1994 y su
Reglamento del 4 de abril de 1998.

2 Creacion de la Empresa Nicaragiiense de electricidad (ENEL); Decreto No. 46-94 del 1 de
noviembre de 1994, y Reformas a la Ley Orgénica del INE (Decreto No. 30-95 del 14 de junio de 1995
Ley No. 271, y Reforma a la Ley Organica del Instituto Nicaragiiense de Energia (INE) del 22 de octubre
de 1997).
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1998. # El Salvador aprobé la nueva ley a fines de 1996, ** Guatemala a fines de 1996 * y
Panama en 1996 y 1997. %

En cinco paises las reformas fueron disefiadas para promover cambios estructurales
mayores. Dadas sus muchas coincidencias en cuanto alcances, se presentan aqui en forma
conjunta. El caso de Costa Rica se presenta aparte porque parti6 de una organizacidn mas
moderna de su industria eléctrica y s6lo ha llevado a cabo reformas menores.

a) Los casos de El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama

1) Rasgos relevantes de las reformas. En estos cinco paises las reformas redefinieron
y separaron las funciones normativas, regulatorias y empresariales. Las funciones regulatorias
fueron asumidas para el Estado mediante nuevos entes reguladores. Las funciones normativas
fueron asignadas a ministerios o comisiones especializadas responsables de formular politicas
nacionale;y elaborar y/o aprobar los planes indicativos para el desarrollo de la industria
eléctrica.

Se establecié una nueva estructura a partir de la segmentacién de la industria en tres o
cuatro actividades principales: generacion, transmision, distribucion y comercializacion, esta
ultima aceptada como actividad independiente en solo dos paises (El Salvador y Guatemala). En
principio quedo prohibida la reintegracion vertical, obstaculo que generalmente se salva mediante
la separacién contable o la formacién de entidades mercantiles separadas. ** Solamente en
Panamé se establecen limites a la participacion de la empresa principal en los segmentos de
distribucién y produccién. * En todos los casos la reforma ordend la privatizacion de la
distribucion y la generacion (total o parcial) y la apertura de los mercados.

Por el lado de la oferta (produccidn), la apertura es total en los cinco paises, mientras que
por el lado de la demanda s6lo un pais la establecio (El Salvador, que se propuso llevar la
competencia hasta las ventas al menudeo, o sea, hasta el consumidor minorista conectado a las
redes secundarias de baja tension). En los otros cuatro paises la apertura en la demanda se limito
a los grandes consumidores.

» Ley de la Industria Eléctrica (Ley No. 272) del 20 de abril de 1998.

*  Ley de Creacién de la Superintendencia General de Electricidad y Telecomunicaciones
(SIGET) del 6 de septiembre de 1996 y Ley General de Electricidad (Decreto No. 843) del 21 de octubre
de 1996.

2 Ley General de Electricidad, Decreto No. 93-96 del 13 de noviembre de 1996.

% Creacion del Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP), Ley No. 26 del 29 de enero
de 1996, Marco Regulador ¢ Institucional para la Prestacion del Servicio Publico de Electricidad y Marco
Regulador ¢ Institucional para la Prestacion del Servicio Publico de Electricidad, Ley No. 6 del 3 de
febrero de 1997.

**En El Salvador inicialmente no se consideré necesaria la participacion estatal en la
formulacién de politicas. En cuanto a los planes indicativos, el nivel de detalle y los compromisos por
parte de los agentes son diferentes en cada pais.

**  En El Salvador la empresa generadora con participacion mayor al 50% debe ser despachada
con base en costos declarados y auditables, situacion que puede evitarse con la creacion de otras empresas.

¥ Este pais tiene una ley de competencia y control de practicas monopdlicas.
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En consonancia con los cambios anteriores, se establecidé la apertura de las redes de
transmision, subtransmision y distribucion, asi como la conformacién de los correspondientes
mercados mayoristas, en los que concurren compradores y vendedores para realizar operaciones
de corto plazo y conciliar el total de las transacciones efectuadas. En todos los casos la
transmision quedd en manos del Estado: como empresa exclusivamente dedicada a dicho giro
(El Salvador), dentro de un corporativo estatal que también se dedica a las actividades de
produccion (Guatemala), como administrador del mercado y gestor del despacho (en Nicaragua y
Panamd), o bien como responsable de las cuatro funciones anteriores (en Honduras). En
El Salvador y Guatemala se formaron entes independientes para supervisar y coordinar la
operacion del sistema y administrar las transacciones del mercado. En Nicaragua y Panama dichas
funciones quedaron a cargo de unidades especializadas de las empresas de transmision, mientras
que en Honduras las asumio el centro de despacho de la empresa estatal.

También hay diferencias de disefio y concepcion de los mercados. El modelo de Honduras
es de comprador unico. Las empresas generadoras son remuneradas de acuerdo con las
condiciones establecidas en los contratos de compraventa de energia segin estandares de
operaciéon a minimo costo, con la empresa estatal como comprador unico. En los otros cuatro
paises los mercados rigen su intercambio mediante dos instancias: el Mercado de Contratos (MC)
a término o de futuros y el Mercado de Ocasion (MO), de oportunidad, regulador, de presentes o
spot. En estas instancias los agentes tienen plena libertad para adquirir sus requerimientos de
potencia y energia (o la colocacion de produccion). Sin embargo, en Guatemala, Nicaragua y
Panama las distribuidoras deben garantizar en el MC el suministro a sus usuarios regulados. En
El Salvador existe completa libertad para fijar los términos comerciales en el MC. **

i) Beneficios esperados. De esta forma y considerando las particularidades de cada
pais, asi como las premisas y condiciones de disefio de cada uno de los mercados, puede decirse
que las reformas llevadas a cabo en cinco paises de la region se propusieron en el mediano y
largo plazo: promover la participacion de inversionistas privados; fomentar la competencia y los
mecanismos de mercado para la asignacion de recursos en la industria eléctrica (lo que permitiria
mejorar la calidad del servicio y reducir su precio en todos los sectores de consumo); estimular el
crecimiento del sector eléctrico, aumentando la oferta, la demanda y la cobertura eléctrica, al
tiempo que se reducia la participacion del Estado en el subsector. Eso ultimo conllevo la
disminucién y focalizacion de las transferencias y subsidios directos e indirectos con el propoésito
de tener mayores recursos para el gasto social de los gobiernos. Dentro de ese planteamiento, los
beneficios potenciales mas publicitados —probablemente por su impacto en la opinién publica y
la sensibilidad social— fueron los relacionados con la obtencion de mejores precios y calidad del
servicio. Este propdsito era dificil de explicar, no digamos lograr en los casos en los que las
tarifas iniciales contenian fuertes subsidios. *!

0 Véase mas detalles en CEPAL, Proceso de consolidacién de los mercados mayoristas de

electricidad en los paises centroamericanos (LC/MEX/L.547/E), 21 de octubre de 2002.
1 En estos casos la reduccion real de precios puede ser neutralizada por la eliminacion de lo
subsidios y traducirse en un aumento neto en la tarifa de algunos clientes.
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b) Costa Rica

El objetivo fundamental de la reforma en este pais fue atraer inversiones debido a las
limitaciones del ICE para obtener financiamiento, no por excesivo endeudamiento, sino por los
compromisos macroecondmicos del gobierno establecidos en los programas de ajuste estructural. **
La participacion de empresas privadas fue autorizada mediante dos leyes para la generacion
autonoma o paralela, aprobadas en 1990 y 1995. Estas establecen un techo de participacién privada,
autorizando al ICE a contratar, bajo diferentes esquemas, el equivalente de hasta el 30% de la
capacidad instalada nacional. La empresa estatal actia como comprador unico mediante un
esquema de precios regulado. Las tarifas de intercambio también son reguladas segun el principio
del costo evitado de inversion y operacion del sistema nacional interconectado. En el caso de
centrales con capacidad mayor a 20 MW, se aceptan plazos de los contratos de hasta 20 afios y la
compra de energia debe hacerse bajo un régimen de competencia o por licitacion publica.
Adicionalmente, la ley promueve y protege a los inversionistas locales, los que deben aportar como
minimo el 35% de la inversion total.

El ente regulador estd dotado de personalidad juridica, patrimonio propio y autonomias
técnica y administrativa, no sujeto a lineamientos del poder ejecutivo y sometido inicamente a la
fiscalizacion de la Contraloria General de la Republica.

2. Mecanismos de las reformas para coadyuvar al desarrollo social y ambiental

Las tarifas al consumidor final minorista constituyen el principal objetivo de la regulacion de las
actividades en el segmento de la distribucion. Las leyes marco de la industria eléctrica y sus
reglamentos establecen las metodologias para obtener los precios o costos tope de generacion,
transmision y distribucion que se pueden transferir a las tarifas finales de los usuarios. De igual
forma, en algunos casos se prevén subsidios para determinados segmentos de usuarios y las
fuentes y mecanismos para financiarlos y trasladarlos. Esto en cuanto a desarrollo social. Con
respecto a mecanismos de sustentabilidad ambiental, son pocos los previstos y, salvo en un pais,
no fueron considerados en el marco de las politicas generales de desarrollo.

2 El ejecutivo continuamente presiona a las instituciones auténomas para generar superavit

presupuestarios como una forma de reducir el déficit total del sector publico. En el caso del ICE, la
ejecucion de los planes de expansion, especialmente los nuevos proyectos de generacion, no permitian
obtener dicho superavit durante algunos afios y era inevitable incurrir en déficit. El tema del déficit fiscal
y la contribucion de las instituciones autonomas para reducirlo ha sido recurrente en este pais. A mediados
de 2003, una comision de alto nivel recomendd que el ICE dejara de utilizar los instrumentos de medicion
econémica del Fondo Monetario Internacional (FMI), que obligan a las entidades publicas a contabilizar
sus créditos como gastos y no como inversiones. Véase “ICE cambiaria modelo financiero”, La Republica,
31 de julio de 2003.
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a) Las tarifas

Con excepcion de Costa Rica, la regulacion de las tarifas se determina agregando los
componentes de costos de adquisicidon de potencia y energia en la entrada a la red de distribucion
(tarifas en barra o en nodo) a los de los costos que determinan el Valor Agregado de la
Distribucién (VAD). El factor de mayor peso en los precios al consumidor final es la compra de
energia, la cual debe cumplir condiciones y procedimientos determinados para los mercados de
contratos (MC) en Guatemala, Nicaragua y Panamd. En El Salvador los aspectos comerciales del
MC son confidenciales (forman parte de la informacion estratégica de las empresas), por lo cual
las tarifas quinquenales autorizadas por el regulador son indexadas de acuerdo con el
comportamiento del mercado de ocasion (MO).

Las tarifas por servicios de distribucion al consumidor final regulado deben reflejar el
costo del servicio en los distintos niveles de tensién. En Guatemala, El Salvador, Nicaragua y
Panamé la determinacion de los VAD se hace por una combinacién de metodologias de
regulacion (competencia por comparacion y regulacion sobre la base de una empresa modelo
eficiente) que permiten a las distribuidoras obtener utilidades razonables bajo el supuesto de una
gestion eficiente de las redes de distribucion. En Honduras las tarifas deben reflejar el costo
marginal de suministro y el VAD y son estructuradas de manera que promuevan el uso eficiente y
equitativo de la energia eléctrica.

. . . , e .. 33
En Costa Rica las tarifas son establecidas segin el principio de servicio al costo,

respetando criterios de equidad social, sostenibilidad ambiental, conservacién y eficiencia
econdmica definidos en el Plan Nacional de Desarrollo. Para fijar las tarifas, el regulador toma en
cuenta una estructura productiva modelo de la industria eléctrica. Las revisiones tarifarias se hacen
a solicitud de las empresas prestatarias del servicio y de acuerdo con las normas establecidas por el
regulador. En los demds paises existen revisiones generales quinquenales y actualizaciones
periodicas generalmente semestrales.

b) Mecanismos de proteccion social

Como ya ha sido referido, s6lo Costa Rica ha contado con altos niveles de cobertura
eléctrica. En los otros casos, ninguno de los marcos regulatorios incluye el compromiso de
universalizacion del servicio. Solamente Guatemala tiene compromisos de inversion para
aumentar significativamente los niveles de electrificacion. La obligatoriedad del servicio esta
prevista por Guatemala, Nicaragua y Panamad, incluyendo el compromiso del concesionario para
conectar viviendas ubicadas en una franja determinada respecto de las redes secundarias. A
continuacion se consideran otros aspectos de los propdsitos y metas de desarrollo social y los
mecanismos para amortiguar el impacto de las reformas en la poblacidon de menores ingresos.

3 Las tarifas de los servicios publicos deben contemplar tinicamente los costos necesarios para

prestar el servicio, permitiendo una retribucion que garantice el desarrollo de la actividad.
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1) Costa Rica. La ley no hace referencia directa a los subsidios, pero implicitamente
los permite. El regulador los aprueba al autorizar los pliegos tarifarios a partir de los criterios
referidos (equidad social, sostenibilidad ambiental, conservacion y eficiencia econdmica).

i1) El Salvador. La ley prevé el uso racional y eficiente de los recursos; el fomento del
acceso al suministro eléctrico para todos los sectores de la poblacidon y la proteccion de los
derechos de los usuarios, pero no establece metas concretas de cobertura para las distribuidoras.
Tampoco se establece un destino especifico para los fondos obtenidos por las privatizaciones, si
bien se prevé que una parte de ellos deberd ser usada para cubrir inversion publica social. En
1997 se aprobé la creacion del Fondo de Inversion Nacional y de Telefonia (FINET), ** el cual
tiene entre sus funciones el subsidio de obras de infraestructura eléctrica y el consumo de
electricidad en areas rurales de bajos ingresos. Pero éstas son excepciones dentro de una politica
de disminucién paulatina de los subsidios hasta reducirlos sustancialmente en un plazo de tres
afios, y dejando unicamente los indispensables para la poblacion de menores ingresos. **

ii1)  Guatemala. En este pais la Constituciéon da rango de urgencia nacional a la
electrificacién y establece la descentralizacion de la industria eléctrica para agilizar el
crecimiento de la oferta y satisfacer las necesidades sociales y productivas de los habitantes. *°
La reforma de la ley del INDE establecié que dicha institucion debera invertir, cuando obtenga
superavit financieros, en electrificacion rural de acuerdo con los planes de desarrollo del
Ministerio de Energia y Minas (MEM). Una segunda prevision es la constitucion de un
Fideicomiso de Electrificacion,*’ cuya meta original era alcanzar coberturas de 95% y 98% de
electrificacién rural y urbana, respectivamente, en 2004. ** No hay previsiones para proteger los
precios pagados por los sectores de la poblacion con menores ingresos, lo cual obedece a los
principios expresados en la nueva ley, entre ellos el relacionado con la prohibicion de subsidios
cruzados en la industria. De esta manera, las reformas iniciales solamente previeron mecanismos
para favorecer el gasto social en electrificacion rural.

' Decreto legislativo No. 960 del 5 de febrero de 1997. La Ley del FINET se aprobé el 9 de
julio de 1998 (Decreto legislativo No. 354).

Al momento de privatizar, los subsidios protegian al sector residencial (usuarios con
consumos de hasta 500 kWh/mes), al bombeo de agua para el consumo de la empresa estatal ANDA y las
cooperativas rurales, y a los impuestos de estas facturaciones. A partir de agosto de 2000 los subsidios
quedaron limitados a los usuarios con consumo inferior a 99 kWh/mes, a la empresa ANDA y a las
cooperativas rurales.

% Articulos 129 y 130 de la Constitucién Politica de Guatemala.

37 El monto del Fideicomiso es de 333,6 millones de dolares, conformados con parte de los
recursos de las privatizaciones y recursos y financiamientos obtenidos por el gobierno. Dichos fondos son
destinados en su totalidad a realizar obras de transmision (lineas y subestaciones) y un programa de
electrificacion rural que se ha venido ejecutando desde 1999 y se extendera hasta 2004. La meta especifica
es conectar a 280.639 nuevos usuarios en 2.633 comunidades. Se estima que alrededor de 1,7 millones de
habitantes se incorporaran al servicio de electricidad, con lo cual se elevaria el nivel de electrificacion en
15 puntos. Véase CEPAL, Propuesta para promover la electrificacion rural en la region del Plan Puebla-
Panama, Documento de Trabajo del Grupo Interinstitucional del PPP, 26 de junio de 2003.

¥ Véase Centro de Investigaciones Economicas Nacionales (CIEN), Infraestructura para el
tercer milenio, capitulo Electricidad, 1999, documento elaborado por CIEN con patrocinio de USAID y
BID, 1999.
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1v) Honduras. Ademas de las consideraciones para atraer inversion privada, la ley hace
referencia al objetivo de descentralizacién, buscando la participacion de las regiones en el
desarrollo eléctrico local. Asimismo expresa el objetivo de proteger los derechos de los
consumidores, asi como un tratamiento especial para los usuarios residenciales de bajo consumo.
La Ley Marco también cred el Fondo Social de Desarrollo Eléctrico (FOSODE), administrado por la
ENEE, para financiar estudios y obras de electrificacion de interés social. La capitalizacion inicial
fue financiada por el gobierno. Posteriormente, el poder ejecutivo y la ENEE han destinado recursos
para el fondo equivalentes a 1% de las ventas de energia. El fondo también se capitaliza con los
canones a las empresas distribuidoras. En cuanto a tarifas, quedaron establecidos techos para
subsidios cruzados entre consumidores con el proposito de favorecer a los usuarios residenciales de
consumo inferior a 300 kWh/mes. De esta forma, se previeron dos vias para favorecer a la
poblacion de menores ingresos.

V) Nicaragua. La ley asigna a la Comision Nacional de Energia (CNE) la
responsabilidad de incrementar la electrificacion en el area rural y en poblaciones donde no se
haya manifestado el interés de los agentes economicos, asignando recursos a través de
organismos estables. La CNE también debera administrar el Fondo para el Desarrollo de la
Industria Eléctrica (FODIEN) y someter al poder ejecutivo la politica de subsidios para los
consumidores de menores ingresos. No se establecieron montos iniciales para dicho Fondo. Por
otra parte, se fijaron metas estratégicas para el periodo 2000-2005 con el proposito de mantener
tarifas medias objetivo y reduciendo paulatinamente los subsidios cruzados para los
consumidores.

Vi) Panamé. Al privatizar la distribucién, los nuevos propietarios asumieron la
responsabilidad de expandir las redes ubicadas dentro de sus respectivas areas concesionadas.
Pero gran parte del territorio quedd como éareas no concesionadas, no servidas y/o no rentables
para las nuevas empresas. Para atenderlas, el gobierno asigno funciones de promocion de la
electrificacidn a la Oficina de Electrificacion Rural (OER), cuyo radio de accion corresponde a
mas de 90% del territorio del pais.

Las privatizaciones generaron ingresos con los que se cred el Fondo Fiduciario para el
Desarrollo (FFD), que tiene el propdsito de financiar politicas y programas de indole social para
el combate a la pobreza. * En cuanto al otorgamiento de subsidios, la ley establece que se podra
subsidiar a clientes residenciales de bajo poder adquisitivo. Prevalecen disposiciones anteriores
para otorgar descuento a otros usuarios (jubilados, pensionados y personas de la tercera edad,

* El monto del fondo llegé a 1.300 millones de dolares, producto de la venta de la

capitalizacion de las acciones del Estado en esas y otras empresas, en las que continud en posesion de casi
el 50% de las acciones. Otras operaciones fueron: las concesiones de los puertos de Balboa y Cristobal a la
empresa Hutchinson y el desarrollo de nuevos puertos en el Atlantico (uno al norte del Puerto de Cristobal
a la salida del Canal y otro en la Provincia de Bocas del Toro) a Evergreen y Petroterminales de Panama.
Las inversiones de los recursos del Fondo se haran en condiciones de optimo rendimiento, liquidez y
seguridad de recobro, respondiendo a criterios de mantenimiento, rendimiento y diversificacion del riesgo.
Se estimaba que alrededor de 560 millones de dolares serian invertidos en los siguientes cuatro afios en
cinco areas sociales. Véase Castillo, Carlos Marcelo, Privatizacion y pobreza en Panama, y notas de
prensa de Panama.
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algunos productores agropecuarios y las sedes provinciales de los partidos politicos). ** En
conjunto estos subsidios no representan un valor significativo. Todas las facturas de electricidad
estan exentas del impuesto de ventas.

c) Mecanismos para promover la sustentabilidad ambiental

Sé6lo Costa Rica tiene politicas claras para promover el uso de recursos renovables y
fuentes propias para la produccion de electricidad. Las leyes de generacion autonoma o paralela
establecen que los productores podran utilizar como fuente primaria la hidroenergia, la geotermia,
la energia eolica y cualquier otra fuente no convencional.

Dos paises autorizan sobreprecios en energia producida con fuentes renovables. En
Honduras la empresa estatal puede contratar energia de esas fuentes pagando un premio de hasta
10% del costo marginal de largo plazo. En Panama la ley establece el interés del Estado en
promover el uso de fuentes nuevas y renovables y diversificar las fuentes energéticas para mitigar
los efectos ambientales adversos. Para ello autoriza una preferencia de 5% en el precio pagado a
las fuentes nuevas y renovables contratadas a partir de concursos o licitaciones. Adicionalmente,
la legislacion asigna al Estado la planificacion del manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales con fines de generacion de electricidad, de modo que se garantice su desarrollo
sostenible.

Los agentes de la industria eléctrica son responsables de la proteccion del ambiente en sus
actividades especificas y deben cumplir las regulaciones y disposiciones ambientales, entre ellas
la obligacion de obtener licencias ambientales para construir y operar proyectos energéticos y
elaborar Estudios de Impacto Ambiental (EIA), algunos de los cuales deben incluir los
respectivos programas de adecuacion y manejo ambiental. El ente regulador de electricidad tiene
funciones de regulacion ambiental, las cuales permanecerdn hasta la constitucion de la autoridad
responsable en la materia.

3. Medidas transitorias previas a la aprobacion de las leyes de electricidad

En principio, las estrategias de reestructuracion, las medidas transitorias y las acciones
preparatorias deberian ser resultado de planes estratégicos detallados con acciones, tareas y
prioridades plenamente identificadas. En la practica, sin embargo, las situaciones de emergencia,
los problemas coyunturales y las particularidades de cada pais determinaron en varios casos la
adopcion de acciones pragmaticas dirigidas a la pronta consecucion de resultados. Tales acciones
consistieron principalmente en contratos de generacion independiente, los que en algunos paises
jugaron un papel importante, dados los rezagos de inversiones en produccion. En cuanto a
estrategias de reestructuracion y acciones preparatorias, se llevaron a cabo procesos de
ordenamiento y fortalecimiento institucional, asi como de reestructuracion de las empresas
estatales. De igual forma se realizaron ajustes tarifarios y nuevos pliegos basados en costos del

“° La Ley 15 del 13 de julio de 1992 establece descuentos especiales a las personas jubiladas,

sean panamefos o extranjeros residentes y de la tercera edad. El descuento en el consumo de electricidad
es de 25%, siempre que no exceda de 50 ddlares.
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servicio, se eliminaron tratamientos especiales a determinados usuarios y se limitaron los subsidios
a los casos previstos en la ley.

Con excepcion de Costa Rica, la contratacion de generacion privada obedecio al proposito
inicial de evitar o reducir las crisis de suministro. Esta condicién es importante para evaluar los
resultados de la reforma, especialmente en los casos de contratacion de bloques significativos de
potencia y energia en forma directa.

Con el propoésito de mostrar el grado de exposicion a contrataciones PPA (Power
Purchase Agreement), el cuadro 7 ilustra la situacion de los paises centroamericanos, tomando
como fecha de corte el afio de aprobacién de la ultima ley respectiva, o bien antes de la creacion
de los nuevos mercados de electricidad. En cada caso se compara el nimero de suscripciones con
las relaciones de capacidad contratada a la demanda méaxima y con la capacidad instalada en cada
pais el afio respectivo.

Cuadro 7

ISTMO CENTROAMERICANO: SITUACION DE LAS CONTRATACIONES
TIPO PPA AL MOMENTO DE APROBACION DE LAS REFORMAS

Porcentajes contratados
respecto de demanda
Numero de y capacidad Plazos
Pais Afio contratos Miéxima Instalada (afios)
Panama 1997 1 7,1 5,2 5
Costa Rica 1995 15 12,2 9,3 10-15-20
El Salvador 1996 2 20,8 13,8 20
Nicaragua 1998 3 35,8 28,7 7-15
Honduras 1994 3 453 34,0 15-20
Guatemala 1997 20 106,8 68,4 15-25

Fuente: Informes oficiales y estimaciones propias.

Notas: Porcentajes ordenados en forma ascendente de acuerdo con el impacto de las
contrataciones sobre la capacidad instalada y demanda de punta. Guatemala, Honduras y
Nicaragua no incluyen los contratos rescindidos.

4. Proceso de privatizacion

El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Panamd llevaron a cabo procesos de privatizacion (o
capitalizacién) y concesion de los segmentos de produccion y distribucidon. Para facilitarlos,
primero reestructuraron sus respectivas empresas publicas, las que fueron separadas vertical y
horizontalmente en unidades de negocios con contabilidad separada y transformadas en empresas
filiales o subsidiarias especializadas. Lo anterior llevd a la creaciéon de nuevas empresas
distribuidoras (por lo menos dos en cada pais) y productoras. Estas ultimas generalmente fueron
separadas en hidroeléctricas, termoeléctricas y geotérmicas. S6lo Panama y Nicaragua incluyeron
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la privatizacidén de las empresas hidroeléctricas, proceso que en el segundo pais no se concluyo.
En Panama el Estado mantiene una porcion significativa del capital accionario de las empresas,
por lo cual el proceso puede catalogarse como de capitalizacion. En los demas casos, el capital
accionario transferido al sector privado fue generalmente mayor a 70%, destinandose en algunos
casos una porcion pequefia de las acciones para su oferta en la bolsa de valores. En todos los
casos se establecieron programas de retiro voluntario a los trabajadores, quienes también tuvieron
opciones preferenciales para comprar acciones de las empresas privatizadas. Todos los procesos
tuvieron asistencia de entidades financieras internacionales y consultorias técnicas y econdomicas.

En Honduras la ley mandaba privatizar unicamente la distribucion, tarea que por
distintos motivos no llegé a concluirse. *' El Salvador, Guatemala y Panama llevaron a cabo sus
respectivas privatizaciones entre 1997 y 1998 y Nicaragua en 2001. Estas privatizaciones fueron
hechas en un periodo de tiempo relativamente corto a partir de las fechas de aprobacion de las leyes
marco. En todos los casos, los procesos fueron realizados en un sélo periodo gubernamental y
legislativo. La prioridad y la urgencia puestas en ellos se explican en buena medida por la
necesidad de evitar complicaciones politicas con administraciones y legislativas posteriores. Tal
situacién pudo haber motivado en algunos casos la discusion insuficiente del alcance de las
reformas, particularmente los aspectos de alta sensibilidad social. Por otra parte, se debe tener
presente que los primeros resultados de las reformas tardan en manifestarse y se perciben
generalmente hasta la siguiente administracion. Por lo general, cuando la nueva administracion
corresponde a la oposicion del periodo precedente se manifiestan actitudes mas criticas hacia los
nuevos esquemas y sus instituciones, ** especialmente por los reclamos sociales de los beneficios
esperados.

5. Panorama al inicio de las reformas

Con el proposito de fijar un umbral para empezar a medir los resultados de las reformas, este
analisis establece afios de referencia, los cuales corresponden al afio en que se realizaron las
reformas mayores en El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Panama. El umbral para Costa Rica y
Honduras corresponde a los afios en que fueron aprobadas las ultimas leyes del subsector
eléctrico. Teniendo presente estas referencias, a continuacién se examina la nueva organizacion
de la industria eléctrica y los rasgos relevantes del suministro.

*l" En 2001 el Congreso discutio y logré importantes avances en el proceso de aprobacién de

una nueva Ley Marco de la Industria Eléctrica, pero no logré consenso para aprobarla, dejando la tarea
pendiente para la siguiente asamblea que se constituyo en 2002.

*> En Guatemala, Nicaragua y Panaméd los periodos presidenciales duran cuatro afios y
coinciden con los relevos de las Asambleas. En los tres paises los partidos de gobierno que aprobaron las
reformas de la industria eléctrica fueron sucedidos por sus opositores. En El Salvador los periodos
presidenciales duran cinco afios y la Asamblea es relevada cada tres. Desde 1989 ha sido gobernado por
un mismo partido politico, el cual también tuvo mayoria relativa en la Asamblea hasta marzo de 2003.
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a) La nueva organizacion industrial

En el cuadro 8 se resumen los principales aspectos de la organizacién y estructura de la
industria eléctrica. El grafico 2 muestra la transicion de los mercados de electricidad de los seis
paises de la regién. La informacidén, complementada con otros datos de la industria, permite
reconstruir el panorama al inicio del periodo inmediatamente posterior a la entrada en vigor de las
leyes de reforma.

A partir de ese momento, todos los paises separan las funciones normativas, regulatorias y
empresariales y constituyen sus nuevos entes reguladores, con la excepcion de Costa Rica, que ya
contaba con uno. En menos de dos afios El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Panama
procedieron a la transformacion de la industria mediante su desintegracion vertical y horizontal,
la realizacion de las principales privatizaciones y la creacion de las instancias encargadas de la
operacion y administracion de los mercados mayoristas de electricidad. Costa Rica y Honduras
establecen la figura de comprador unico.

De esa forma, los mercados de electricidad de los seis paises evolucionaron desde
sistemas centralizados dominados por un monopolio estatal hacia sistemas de comprador unico y,
finalmente, mercados mayoristas abiertos (grafico 2). So6lo en Panama el control de las empresas
generadoras ha quedado en manos de los inversionistas privados. El Salvador y Guatemala no
privatizaron la produccion hidroeléctrica estatal, en tanto que Nicaragua tiene pendiente tomar
decisiones al respecto. **

b) Los rasgos relevantes del suministro de electricidad al inicio de las reformas

El cuadro 9 * muestra los indicadores relevantes de produccién y demanda de electricidad
en el afio de aprobacidn de las nuevas leyes. En ese momento la participacion de agentes privados
en la produccion de energia era de 5% en Honduras, 8% en Costa Rica, 24% en EI Salvador, 53%
en Guatemala, 55% en Nicaragua y 100% en Panama, lo que indica que los tres primeros paises
iniciaban la reforma con fuerte participacion estatal, en tanto que el resto habia reducido su
participacién en forma dréstica o total. ** En Panama y Nicaragua el mayor agente representaba
entre 25% y 29% de la produccién nacional, lo que muestra una concentracidon reducida en el
segmento de la produccion.

' La licitacion de las plantas Centroamérica y Santa Béarbara de la empresa Hidroeléctrica de

Generacion S.A. (Hidrogesa) fue realizada en enero de 2002. Por razones de diversa indole, el proceso no
lleg6 a concluirse.

* Todos los cuadros estadisticos de la industria eléctrica se presentan ordenados de acuerdo con
la ubicacion geografica de norte a sur.

4 Conviene volver a mencionar el caso de Panama, donde el Estado no tiene la conduccion de
las empresas privatizadas, pero mantiene una participacion accionaria alta en ellas (50% en las empresas
hidroeléctricas y distribuidoras).
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Cuadro 8

Nivel Costa Rica (1995) El Salvador (1998) Guatemala (1998) Honduras (1994) Nicaragua (2000) Panama (1998)
NORMATIVO Ministerio de Ambientey |a/ Ministerio de Energia y Gabinete Energético (GE)
Energia (MINAE) Minas (MEM) y Secretaria de Recursos |Comision Nacional de Comision de Politica
Naturales y Ambiente Energia (CNE) Energética (CPE)
(SERNA)
REGULATORIO Autoridad Reguladora de  [Superintendencia General |Comision Nacional de Comision Nacional de Instituto Nicaragiiense de |Ente Regulador de los
los Servicios Publicos de Electricidad y Energia Eléctrica (CNEE)  |Energia (CNE) b/ Energia (INE) Servicios Publicos (ERSP)
(ARESEP) Telecomunicaciones
(SIGET)
Empresarial
Productoras - Instituto Costarricense de|1 estatal y 3 privadas 1 estatal y 16 privadas 9 empresas (3 estatales y 6 (8
Electricidad (ICE), - Empresa Nacional de  |privadas)
Transmisoras estatal, integrada Empresa de Transmision |Empresa de Transporte y Energia Eléctrica Empresa Nacional de Empresa de Transmision
verticalmente; de El Salvador, SA de  |Control de Energia Eléctrica | (ENEE), estatal, Transmision Eléctrica SA |Eléctrica Sociedad Andnima
CV (ETESAL) (ETCEE) y un operador integrada verticalmente |(Entresa) (ETESA)
- 13 empresas productoras independiente y
privadas, y
. - — — - 5 productoras privadas - -
Operadores del - 7 distribuidoras (1 Unidad de Transacciones |Administracion del Mercado Centro Nacional de Centro Nacional de
sistema y del mercado estatal, 2 municipales y SA de CV (UT) Mayorista (AMM) Despacho de_ Carga Opera_cu?n (CNO), unidad
4 cooperativas) (CN]).C), unidad especializada de ETESA
especializada de Entresa
Distribuidoras 6 16 (incluye 13 empresas 2 3
municipales)
Comercializadoras Figura no existente 0 1 Figura no existente Figura no existente Figura no existente
Grandes consumi- Figura no existente 1 9 1 0 0

Dores

Fuente: CEPAL, sobre la base de informes oficiales. Se toman los afios en los cuales se promulgaron las leyes o el afio en el que se realizaron las principales privatizaciones.
a/  En El Salvador las funciones normativas fueron promulgadas en 2001 y asignadas a la Direccién General de Electricidad (DGE) del Ministerio de Economda.

b/

Honduras las promulgé en 1995.
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Grafico 2

ISTMO CENTROAMERICANO: EVOLUCION DE LOS MERCADOS DE
ELECTRICIDAD Y DE LA PROPIEDAD Y/O CONTROL EN
LAS EMPRESAS GENERADORAS
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion oficial.
Nota. La curvatura de las trayectorias unicamente tiene propositos de expresion grafica.

En distribucion, la participacion del mayor agente era significativamente mas alta, con
valores que iban desde 47% hasta 100%. En Costa Rica y Honduras las empresas estatales eran
responsables del 84% y 100% de las ventas finales, respectivamente. En Nicaragua las
distribuidoras privatizadas fueron adquiridas por un solo corporativo multinacional, que también
posee dos distribuidoras en Guatemala y dos en Panama. *® De esa forma, con excepcion de El
Salvador, en los otros paises habian uno o dos propietarios de casi toda la distribucion.

En cuanto a tecnologias de produccion, las fuentes autoctonas (hidroeléctricas y
geotérmicas) permitian a Costa Rica y Honduras satisfacer mas de 80% de su consumo,
alrededor de 50% en Guatemala, El Salvador y Panaméd y 15% en Nicaragua. En los dos
primeros paises, la reserva nominal de potencia tenia valores tipicos de sistemas
predominantemente hidraulicos, en tanto que en los otros cuatro los valores referidos eran altos
con participacion de productores privados en tres casos.

Panamd, Honduras y Nicaragua registraban pérdidas de electricidad muy altas (entre
22,7% y 31,9%), mientras las de Guatemala eran de nivel intermedio (13,4%). Sdlo Costa Rica y
El Salvador reportaban niveles aceptables (alrededor de 10,5%). Los costos asociados a dichas
pérdidas (técnicas y no técnicas) constituian uno de los factores de mayor incidencia negativa en

46 . . ~ ., ., . . .
La multinacional espafiola Unién Fenosa adquirié las distribuidoras Deorsa y Deocsa en

Guatemala, Disnorte y Dissur en Nicaragua y Metro-Oeste y Chiriqui en Panama.
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las finanzas de las empresas estatales y, por tanto, eran uno de los problemas prioritarios que se
esperaba solucionar con las reformas. *’

Cuadro 9

ISTMO CENTROAMERICANO: RESUMEN DE LA SITUACION INICIAL

Guatemala a/ El Salvador =~ Honduras Nicaragua b/ Costa Ricac/ Panama d/
(1998) (1998) (1994) (2000) (1995) (1998)
Oferta
Segmento de produccion
Capacidad instalada (MW) 1311 943 602 633 1171 1028
Publica (%) 49 52 90 54 97 0
Oferta neta e/ 4332 3775 2299 2210 4851 4387
Empresa mayoritaria y INDE CEL ENEE Corinto ICE Fortuna
su participacion (%) 47 76 95 23 92 29
Participacion por fuente (%)
Hidroeléctrica 45,2 41,8 81 9,74 74,9 51,3
Geotérmica 0,1 11,2 0 5,76 9,7 0
Termoeléctrica 54,7 47.0 19 84,5 15,4 48,7
Demanda
Demanda maxima (MW) 877 694 453 396,8 873 726
Consumo final (GWh) 3752 3375 1 657 1505 4343 3393
Segmento de distribucion
Usuarios regulados (miles) 1184 979 425 435 851 454
Indice de electrificacion (%) 49,6 70,8 45,9 46,2 94,8 71,5
Empresa mayoritaria, su EEGSA CAESS ENEE Disnorte CLNF Elektra
accionista principal y Iberdrola Elecar Estatal U.Fenosa Estatal Constellation
su participacion (%) 74,4 47,3 100,0 53,2 47,1 51,6
Indicadores generales
Reserva nominal de
potencia (%) 49,5 35,9 33,0 59,6 34,1 41,5
Pérdidas (%) 13,4 10,6 27,9 31,9 10,5 22,7

Fuente: Informacion oficial y elaboracion propia.

a/ No se incluyen los usuarios regulados de las empresas eléctricas municipales.

b/ Las empresas productoras estatales en proceso de privatizacion (Gecsa, Geosa e Hidrogesa) participaron con 45% de la
generacion.

¢/ ElICE servia 36,8% de las ventas y, junto con su filial, Compaiiia Nacional de Fuerza y Luz, servia 83,9%.

d/ En Panama no se incluye la produccion y consumo de la Zona del Canal.

e/ La oferta neta corresponde a la produccion neta local mas las importaciones netas de energia.

*" En los afios de referencia, una reducciéon de pérdidas al nivel de 10,5% significaba un
incremento de recaudacion anual de 61 millones de dolares en Panama, 53 en Nicaragua, 26 en Honduras
y 11 en Guatemala.
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En los seis paises los sistemas eléctricos se desarrollaron en forma auténoma y las
transacciones internacionales de energia ocurrian s6lo como apoyo a situaciones de emergencia,
o bien por razones econdmicas cuando existian excedentes de energia hidroeléctrica en otros
paises. Con excepcidn de El Salvador, los marcos reguladores de los paises prevén acciones para
garantizar el abastecimiento local, entre ellas la planeacion de la expansion (centralizada en
Costa Rica e indicativa en los otros cuatro paises), el tratamiento preferencial al mercado local y
los contratos a término de energia firme para los mercados regulados (en Guatemala, Nicaragua
y Panamad). De esta forma, inicialmente se esperaban incidencias minimas de las interacciones
con los mercados vecinos, situacion que evolucionaria paulatinamente hasta la conformacion del
mercado eléctrico regional (MER).
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ITII. RESULTADOS DE LAS REFORMAS: ASPECTOS TECNICOS
Y ECONOMICOS

En este capitulo se presentan los resultados de las reformas de la industria eléctrica en los
aspectos técnicos y econdomicos en cada uno de los paises centroamericanos, lo cual se realiza a
partir de un conjunto de indices cuantitativos que ponderan sus costos y beneficios, asi como
otros indicadores cualitativos que permiten visualizar su grado de avance.

A. ASPECTOS TECNICOS

Evolucion de la oferta y la demanda

Uno de los resultados importantes de las reformas es el incremento de la oferta de energia
eléctrica mediante la participacion de nuevos actores. Otros aspectos relevantes son los margenes
de reserva de potencia, las pérdidas de electricidad y la calidad del servicio de distribucion.

a) Evolucion de la oferta

El cuadro 10 muestra un resumen de la evolucion de la capacidad instalada, la demanda
de energia y la potencia de punta en el periodo 1985-2002, abarcando un periodo anterior a las
reformas (de entre 7 y 12 afios) y uno de posreforma (de entre 5 y 10 afios). También se muestra
la evolucidn de los margenes nominales de reserva de potencia y la participacion de las empresas
estatales.

Las reformas coincidieron con un periodo de alto crecimiento de la demanda de
electricidad a tasas superiores al 6% en el periodo 1985-2000 y descendiendo a una tasa de 5,2%
durante los afios 2001-2002. Las tasas de mayor crecimiento ocurrieron en los paises del norte,
especialmente en los primeros tres quinquenios.

b) Participacion publica y privada en el segmento de la produccion

Hasta 1992 las empresas estatales cubrieron casi en su totalidad la demanda nacional y en
algunos casos exportaron pequefios excedentes a los paises vecinos. A partir de 1993 comienzan
la participacién de los productores privados (4,3%) y la reduccion de la participacion estatal, la
que descendid de 87,9% en 1995 y 40,5% en 2000 hasta 36,6% en 2002. De esta forma, el
proposito de fomentar la participacion privada y reducir la participacion estatal en el segmento de
la produccidn se ha logrado de manera muy significativa (véase el grafico 3).
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Cuadro 10

ISTMO CENTROAMERICANO: VARIABLES RELEVANTES EN LA GENERACION
DE ELECTRICIDAD

Region  Guatemala  El Salvador  Honduras = Nicaragua  Costa Rica  Panamd a/

Capacidad instalada (MW) b/

1985 3931 783 632 560 326 777 853
1990 4129 811 650 533 363 889 883
1998 5966 1313 943 775 474 1425 1036
2000 7 256 1 668 1114 920 633 1 699 1222
2002 7 898 1703 1136 1073 659 1796 1533
Demanda de energia eléctrica (produccion neta mas importaciones netas, GWh) ¢/
1985 10 596 1493 1651 1224 1119 2702 2 407
1990 14 237 2317 2 166 1939 1319 3697 2799
1998 23725 4332 3775 3 585 1963 5684 4387
2000 26 844 5230 4086 4014 2210 6 389 4915
2002 29 730 5 806 4 658 4577 2410 7 035 5243
Demanda maxima de potencia (MW) d/
1985 1988 302 318 220 213 511 424
1990 2615 452 412 351 253 682 464
1998 4318 877 694 650 380 991 726
2000 4772 1017 758 702 397 1121 777
2002 5170 1119 752 798 422 1221 857
Crecimiento de la demanda de energia (%)
1985-1990 6,1 9,2 5,6 9,6 33 6,5 3,1
1990-1995 6,5 8,3 8,4 7,5 4,0 5,6 52
1995-2000 6,6 8,7 4,8 7,6 6,6 5,7 6,4
2000-2002 52 5,4 6,8 6,8 4.4 4,9 3,3
Margen de reserva (%)
1985 97,8 159,7 98,4 154,7 53,1 52,1 101,1
1990 57,9 79,3 57,7 51,7 43,6 30,3 90,2
1998 38,2 49,7 35,9 19,4 24,7 43,7 42,7
2000 52,1 64,0 46,9 31,0 59,6 51,5 57,3
2002 52,8 52,2 51,1 34,4 56,1 47,0 78,7
Participacion de empresas publicas en la satisfaccion de la demanda nacional (%)
1985 99,7 100,0 100,0 100,0 83,3 100,0 98,8
1990 99,6 100,0 99,9 100,0 94,8 95,8 93,8
1998 65,2 48,4 74,3 61,3 87,7 91,0 81,6
2000 40,5 47,7 46,7 56,4 42,6 90,2 0,0
2002 36,6 32,0 44,4 35,3 20,5 89,4 7,9

Fuente: CEPAL, sobre la base de informes oficiales.

a/ A partir del 2000 se contabiliza la autoproduccion de la Autoridad del Canal (ACP).

b/ La capacidad instalada incluye solamente los sistemas nacionales interconectados.

¢/ Las demandas de energia corresponden al consumo interno de los paises al mayoreo o alta tension
d/ Maximo de potencia regional es no coincidente.
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Grafico 3

ISTMO CENTROAMERICANO: PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS ESTATALES
EN LA COBERTURA DE LA DEMANDA
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Fuente: CEPAL, sobre la base de informes oficiales.

Puede decirse que en Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama las ultimas expansiones
importantes en el segmento de la produccion por las empresas estatales ocurrieron en la década
de los ochenta. La CEL de El Salvador increment6 su parque termoeléctrico a inicios de los
noventa y puso en funcionamiento una nueva central geotérmica en 1999. Pero la mayor parte del
incremento en la region a partir de la década de los noventa fue realizada por inversionistas
privados, ya fueran los nuevos propietarios de las empresas de generacion privatizadas o
empresas de nuevo ingreso. Generalmente, los nuevos propietarios de las empresas privatizadas
han llevado a cabo importantes repotenciaciones y reemplazos de algunas unidades, algunas
veces como cumplimiento de compromisos de los contratos de privatizacion.

En Panama practicamente toda la produccion ha quedado bajo el control de inversionistas
privados. La unica participacion estatal directa es la venta de excedentes de la Autoridad del
Canal (ACP), que opera bajo la figura de autoproductor. Sin embargo, el Estado mantiene una
porcién accionaria importante en las empresas privatizadas, ** por lo que puede decirse que el
Estado ha participado indirectamente en la satisfaccion de la demanda nacional.

En el otro extremo se encuentra Costa Rica, donde las empresas publicas cubrieron 89,4%
de la demanda nacional en 2002 (incluyendo a ICE, CNFL, las empresas municipales y las
cooperativas). * Las centrales privadas aportaron 12.2% de la capacidad instalada del pais, lo
cual significa que, bajo las leyes actuales, hay un margen potencial (de 17,8%) para futuras

“*  En noviembre de 1998 se completd el proceso de privatizacion de la industria eléctrica
panamefia con la venta del 49% de las acciones de las hidroeléctricas La Fortuna, Chiriqui y Bayano y del
51% de las acciones de la termoeléctrica de Bahia Las Minas.

* La produccién de las cooperativas y empresas municipales no esti clasificada como de
generacion autébnoma o paralela.
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centrales privadas. La produccion estatal se ha reducido a 20,5% en Nicaragua, a 32% en
Guatemala, a 35,3% en Honduras y a 44,4% en El Salvador.

) Evolucion de los margenes de reserva

El margen de reserva regional presentd durante el periodo 1985-1998 una tendencia
declinante (de 97,8% a 38,2%) para repuntar a partir de 1999 y llegar a 52,8% en 2002. Por
paises el margen de reserva en 2002 fue de 34,4% en Honduras y 78,7% en Panama. Todos los
paises de la regién muestran el mismo patréon de comportamiento, que se explica por la entrada en
operacion de centrales grandes y medianas en los primeros afios de los ochenta, la paralizacion
posterior de nuevos proyectos de generacion estatales en cinco paises y, finalmente, la entrada de
proyectos privados, sensible a partir de 1993.

En general los margenes de reserva han estado en niveles adecuados o por arriba de los
niveles técnicos recomendados. Durante los primeros afios de los noventa, el abandono de los
programas de mantenimiento en cinco paises provoco deterioro y reduccion significativa de la
capacidad firme de las centrales, lo que en algunos casos desencadend severas crisis de
suministro.

En los afios recientes, con la excepcion de Honduras, los paises han contado con
significativos margenes de reserva. Sin embargo, muchas centrales termoeléctricas tienen una
capacidad firme de producciéon muy reducida debido a su antigiiedad. A este respecto hay nuevos
criterios técnicos y econdomicos para el retiro de centrales, con mayor detalle en los paises que
liberalizaron sus mercados y donde dichas centrales pueden convertirse en activos importantes,
ya que posibilitan altos precios de marginacion en algunos periodos del afio. Algunas unidades
retiradas en El Salvador y Panama fueron trasladadas a otros paises que sufrian crisis de
suministro.

d) Pérdidas técnicas y no técnicas de energia eléctrica

Unicamente Costa Rica ha podido mantener las pérdidas de electricidad técnicas y no
técnicas en niveles aceptables (véanse el cuadro 11 y el grafico 4). En el periodo 1998-2002, los
cuatro paises que privatizaron sus distribuidoras registraron los siguientes resultados: solamente
Panama ha reportado leves progresos (reduciendo de 22,7% a 19,8%); Guatemala no muestra
ningun avance; El Salvador registré un significativo retroceso (de 10,6% a 14,6%) y en
Nicaragua el problema continu6 en franco deterioro (de 29,1% a 32,5%). En el caso de Honduras
(donde sélo fueron concesionados los servicios de medicidén y lectura), los avances son muy
débiles (de 23,2% a 20,6%). Lo anterior muestra un panorama muy preocupante, dado que la
reduccion de pérdidas es una de las areas que justificaron la privatizacion. El impacto economico
de estos retrocesos es muy significativo.

0" Probablemente trasladadas a California (Estados Unidos) y Brasil.
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Cuadro 11

ISTMO CENTROAMERICANO: RESUMEN DE LA EVOLUCION
DE LAS PERDIDAS TOTALES

(Porcentajes)
Guatemala El Salvador Honduras Nicaragua Costa Rica Panama
1990 14,1 15,6 23,2 17,6 10,6 24,5
1998 15,3 10,6 22,6 29,1 10,1 22,7
2002 15,3 14,6 20,6 32,5 9,7 19,8

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales y elaboracion propia.

Grafico 4
ISTMO CENTROAMERICANO: EVOLUCION DE LAS PERDIDAS
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Fuente: CEPAL, sobre la base de informes oficiales y elaboracion propia.

e) Mejoras tecnologicas en el parque de produccion

Con respecto a la expansion del parque de generacidn termoeléctrica para servicio en
base, las opciones preferidas han sido los grupos electrégenos diesel de media velocidad y alta
eficiencia, los cuales se pueden adquirir e instalar en periodos de tiempo razonables. Como
opcion alternativa estan las unidades de ciclo combinado de Bahia de las Minas (160 MW),
proyecto iniciado por la administracion estatal y continuado por el nuevo propietario, Enron.
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Para las unidades termoeléctricas de punta (turbinas de gas), el proceso de reemplazo ha
seguido otra dindmica, lo cual obedece al nuevo papel de marginacion de precios que esas
unidades pueden tener. De esta forma, son pocas las antiguas unidades reemplazadas. En el caso
de las hidroeléctricas, la ampliacion y repotenciacién mas importante, llevada a cabo por el grupo
AES, ha sido la central hidroeléctrica Bayano en Panamad, proceso en el que jugd un papel
importante el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL).

En el caso de geotérmicas, el nuevo operador de Momotombo en Nicaragua finalizé en
febrero de 2003 la primera fase de repotenciacion de la central, proceso que incluyo la
rehabilitacion de la central, perforacion de pozos, mejoras en la eficiencia del ciclo
termodinamico, recuperacion y reinyeccion de las aguas salobres (que anteriormente descargaban
en el lago Momotombo) e incremento de la capacidad disponible (de 8 a 35 MW, esperando
llegar a 70 MW en la segunda fase del proceso). '

Con respecto a la introduccién de nuevas tecnologias, el caso mas notable ha ocurrido en
Costa Rica, pionero de los desarrollos edlicos en América Latina. A diciembre de 2002 reportaba
62,25 MW instalados (19,8 MW por ICE y 42,45 por tres empresas privadas), los cuales
permitieron generar el 3,5% de la produccion eléctrica del pais en 2002. En todos los casos
fueron importantes los MDL y los créditos preferenciales y donaciones que facilitaron su
realizacion.

Es importante mencionar el caso de la hidroeléctrica Las Vacas (45 MW) en Guatemala,
cuyo embalse se alimenta del rio del mismo nombre, abastecido principalmente por aguas
servidas de la ciudad de Guatemala. En principio, el proyecto debia tener un impacto ambiental
positivo; sin embargo, se presentaron efectos adversos luego de las primeras limpiezas del
embalse. ** Esta experiencia ha puesto sobre la mesa de discusién la problematica del manejo
sustentable de cuencas y de residuos sélidos mediante plantas de tratamiento, problematica en la
que deben involucrarse las autoridades con jurisdiccion en las cuencas afectadas.

En cuanto a desarrollos termoeléctricos, los avances mas importantes ocurrieron en
Guatemala, donde los grupos agroindustriales del azicar instalaron 182,7 MW, cogenerando
principalmente durante la época de zafra y generando 10% de la produccion eléctrica del pais en
2002. Debe mencionase también la instalacion de la primera central carboeléctrica (142 MW),
que generd 15% de la produccion nacional en 2002. De esta forma, 38% de la produccion térmica
del pais no sufrid exposicion directa a los vaivenes del mercado del petroleo, ventaja que no
siempre es trasladada a los consumidores por clausulas contractuales. > Otro esfuerzo
importante de diversificacion son las pruebas para la utilizacion de orimulsion, combustible que

' Véase Successful Rehabilitation of Momotombo Geothermal Power Plant, Boletin de prensa

de Ormat, febrero de 2003.

> Los inversionistas presentaron los estudios de impacto ambiental, los que fueron aprobados
por la autoridad respectiva. Las obras incluyeron un plan de reforestacion completa del area de la represa
para mejorar el terreno erosionado. En diciembre de 2002 la contaminacién del Rio Motagua (donde
desembocan las aguas de Las Vacas) alcanzé niveles alarmantes que obligaron al Ministerio de Medio
Ambiente a ordenar el cierre temporal de la hidroeléctrica por no haber seguido procedimientos técnicos
adecuados durante la limpieza del embalse (véase Prensa Libre, 7 de enero de 2003).

> Los precios de cogeneraciéon quedaron indexados a los precios internacionales del bunker.
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serd utilizado por una nueva central termoeléctrica (Arizona, de Duke, en la costa sur de
Guatemala) a partir del 2004.

f) Calidad del servicio de distribucion

El control de calidad del servicio de distribucidon se encuentra en una fase inicial, por lo
cual todavia no se cuenta con indicadores confiables sobre los progresos realizados. De acuerdo
con las estadisticas de las distribuidoras, se habrian experimentado sensibles mejoras. Sin
embargo, la percepcion de los usuarios parece diferente, especialmente ante algunas empresas
que sirven a las ciudades, poblaciones del interior y 4reas rurales. >* Los avances en la calidad
del servicio (numero y duracién de interrupciones, energia no servida, variaciones de voltaje)
empezaran a tener crédito en la medida en que los reguladores o terceras partes ejecuten
monitoreos periddicos y certifiquen los avances efectivos de cada distribuidora.

Los resultados de 2001 y 2002 no estan disponibles para formar un criterio de los avances
en los temas de calidad, principalmente en Guatemala y Panamd, donde en 2000 vencieron los
periodos de gracia y, por tanto, las distribuidoras tenian que afrontar penalizaciones derivadas de
las fallas de servicio.

Los principales reclamos atendidos por los reguladores han sido los de atencion al cliente,
especialmente en los renglones de facturacion y célculo de tarifas. Recientemente han surgido
algunas discusiones en El Salvador sobre cobranza de facturas > y en Guatemala sobre la
interpretacion de las formulas tarifarias, descuentos y subsidios. >°

En EI Salvador han ocurrido importantes avances en mediciones y controles de fallas, lo
cual es indispensable para compensar a los usuarios por deficiencias del servicio. En 1999 y 2000
se pagaron a los clientes montos de 1,3 y 1,5 millones de ddlares, respectivamente, por este
concepto. Debe mencionarse que, de los casos analizados, s6lo la SIGET ha logrado integrar un
registro mensual de fallas en los circuitos de distribucion de cada empresa, situacion que permite
llevar mejores controles sobre el servicio. Igualmente significativos son el control y la vigilancia
de reclamos. >’

**El caso mas notorio ha ocurrido en Guatemala, donde las comunidades han presentado

muchas quejas contra las distribuidoras Deorsa y Deocsa que prestan servicio a las poblaciones del interior
del pais. La CNEE ha impuesto varias sanciones, la mayor parte de las cuales han sido apeladas por los
sancionados.

> Se refieren a las comisiones cargadas por los bancos al cobrar el servicio. Las distribuidoras
afirman que éstas no forman parte de los cargos por comercializacion (véase La Prensa Grdfica, 7 de
febrero de 2002).

Desde principios del 2001 han existido diferencias de interpretacion de la formula para
establecer la tarifa trimestral para los usuarios que consumen mas de 300 kWh. Las distribuidoras han
acudido a los tribunales tras haber agotado los recursos administrativos. Para resolver las diferencias, la
CNEE contratara un asesor internacional que oriente a las partes para llegar a un acuerdo (véase Prensa
Libre, 13 de febrero de 2002).

°7 Durante 2000 se registraron 18.967 fallas, equivalentes a 10,9 GWh de energia no servida, lo
que representa en promedio una compensacion de 0,14 dodlares por cada kWh dejado de servir. En cuanto
a las distribuidoras, los usuarios presentaron alrededor de 217.000 reclamos en 2000.
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B. ASPECTOS ECONOMICOS

1. Estructura de la industria

a) Evolucion de la estructura del segmento de la generacion

El cuadro 12 muestra un resumen de la evolucién de algunos indicadores de concentracion
(nimero de empresas, participacion de la firma mayoritaria y de las tres mayores —R; y R3 _y el
indice HHI) *® en el segmento de la produccion en el periodo 1990-2002. Los indices R, y HHI
fueron calculados en base a la produccion neta (o inyecciones netas en los nodos de alta tension).
Debe tenerse presente que la disminucion del grado de concentracion mediante el ingreso de
nuevos agentes era uno de los objetivos de las reformas. Un mayor numero de agentes (y un
menor grado de concentracion) es una de las condiciones necesarias (no suficientes) para que
ocurra la competencia y, por tanto, para la oferta de mejores precios al mayoreo. En los paises
con sistema de comprador Unico, la competencia ocurre en el proceso de seleccion de los
oferentes y en las condiciones de compra de energia establecidas en los contratos.

En todos los paises se observa un incremento sustancial de agentes que entregan su
produccion (o excedentes en el caso de los autoproductores) a terceros. Sin embargo, como lo
corroboran los indices de concentracion, pocos agentes, a lo sumo cuatro, controlan entre 76% y
90% de los segmento de produccion (cuadro 12). No obstante, hacia el afio 2002 ha ocurrido
progreso en la dréstica reduccidn de la participacion de la firma principal, la cual tenia un
dominio casi completo a inicios de la década de los noventa, reduciéndose entre 24% y 40%, en
cinco paises, aunque permaneciendo en un nivel alto (82%) en Costa Rica. El cuadro 13 presenta
un resumen de los indices de concentracion en 2002. Obsérvese la menor concentracion en
El Salvador y la mas alta en Costa Rica.

b) Evolucion de la estructura del segmento de la distribucion

El cuadro 14 muestra un resumen de la evolucién de algunos indicadores de concentracion
(nimero de empresas, participacion de la firma mayoritaria y las tres mayores firmas y el indice
HHI) desde la perspectiva del consumo (distribuidoras, grandes consumidores —GC— vy
comercializadoras).

* R,y R; corresponden a la participacion porcentual de la mayor y de las tres mayores firmas,

respectivamente (%). HHI es el indice de Herfindahl-Hirschman. Se calcula de la siguiente forma:
HHI = (100*S;)> + (100*S,)* +..+(100%*S,), * donde S; representa la participacion (en %) de la i-ésima
firma. La mayor magnitud ocurre en el caso de un monopolio, que al tener una participacion de 100%
tendria un HHI de 10.000.
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Cuadro 12

ISTMO CENTROAMERICANO: EVOLUCION DE LA CONCENTRACION
DESDE LA PERSPECTIVA DE LA OFERTA (SEGMENTO DE LA GENERACION)

Guatemala El Salvador ~ Honduras Nicaragua Costa Rica  Panama

1) Numero de empresas

1990 3 1 1 1 5 1
1995 12 2 7 2 18 1
2000 20 13 12 11 35 11
2002 22 13 11 9 37 11

2) Indices de concentracion
a) R;: Participacion de la firma mayor (%)

1990 95,3 99,9 100,0 94,8 91,2 93,8
1995 61,6 93,9 68,4 99,4 91,6 94,9
2000 45,1 50,5 56,3 42,6 75,7 37,2
2002 30,0 24,3 35,3 40,4 77,8 37,3
b) Rs: Participacion de las tres mayores firmas (%)
1990 100,0 100,0 100,0 100,0 97,3 100,0
1995 91,7 93,9 97,4 100,0 97,1 100,0
2000 67,4 85,6 83,9 81,6 83,7 75,5
2002 66,4 64,0 70,4 80,6 85,2 76,3
¢) Indice HHI (Herfindahl-Hirschman)
1990 9112 9987 10 000 9022 8 347 8816
1995 4411 8816 5108 9976 8 408 9025
2000 2420 3329 3679 2 665 5887 2 364
2002 1793 1776 2077 2569 6093 2374

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Cuadro 13

ISTMO CENTROAMERICANO: CONCENTRACION EN EL
SEGMENTO DE LA PRODUCCION, 2002

R, R, R, R, HHI
Guatemala 30,0 50,9 66,4 76,1 1793
El Salvador 243 44 .4 64,0 81,1 1776
Honduras 35,3 53,3 70,4 79,7 2077
Nicaragua 40,4 60,9 80,6 885 2569
Costa Rica 77,8 85 852 876 6093
Panama 37,3 59,1 76,3 899 2374

Fuente: Cifras oficiales y elaboracion propia.

Nota. Se considera la produccion mayorista y minorista, incluida la
produccién de agentes en caso de pertenecer a un mismo
propietario.

En los paises que privatizaron la distribucidn, el numero de empresas efectivamente ha
crecido. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que, de acuerdo con la propiedad, cuando mucho
dos corporaciones poseen entre 83,7% (en Guatemala) y 100% de los servicios de distribucion.
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De esta forma (y como era de esperarse), el segmento presenta una alta concentracion, superior a
la del segmento de la produccion.

Cuadro 14

ISTMO CENTROAMERICANO: EVOLUCION DE LA CONCENTRACION DESDE LA PERSPECTIVA
DE LA DEMANDA (DISTRIBUCION, COMERCIALIZACION Y GRANDES CONSUMIDORES)

Region Guatemala  El Salvador ~ Honduras  Nicaragua  Costa Rica Panama

1) Numero de empresas

a) Distribuidoras

1995 32 15 6 1 1 8 1

2000 37 17 6 1 8

2002 35 16 5 1 2 8 3
b) Comercializadores

2000 8 8

2002 14 7 7
¢) Grandes consumidores

1995 1 1

2000 19 15 3 1

2002 28 21 2 1 2 2

2) Indices de concentracion

a) R1: Participacion de la firma mayor (%)

1995 73,0 70,5 96,8 100,0 47,1 100,0

2000 55,0 44,8 97,2 53,2 443 50,8

2002 452 42,5 97,6 50,2 429 50,8
b) R3: Participacion de las tres mayores firmas (%)

1995 95,4 93,8 100,0 100,0 89,6 100,0

2000 86,4 83,6 100,0 100,0 88,1 100,0

2002 83,7 79,0 100,0 98,1 87,3 98,8
¢) indice HHI (Herfindahl-Hirschman)

1995 5841 5272 9377 10 000 3638 10 000

2000 3 648 2 890 9464 5020 3481 4320

2002 3013 2 635 9541 4 649 3410 4199

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

En Guatemala y en menor medida en El Salvador, estos indices aumentarian si se
considerara la propiedad cruzada de distribuidoras y comercializadoras. Desde el punto de vista
regional merece mencion especial el caso de Union Fenosa, con presencia en tres paises (100%
del mercado regulado de Nicaragua, 49,2% en Panamé y 38,7 % en Guatemala).
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2. Precios y competencia en los mercados mayoristas

Como se ha dicho, las leyes de El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Panama prevén la
competencia en los mercados de produccion y gran consumo de electricidad. Para dicho
propésito, los gobiernos crearon sus respectivos mercados mayoristas de electricidad (MM). > A
continuacién se resumen los resultados relevantes de estos cuatro MM, para cuya interpretacion
es conveniente tener presentes algunas de sus caracteristicas fundamentales (véase el recuadro 1).

a) Numero de actores

A diciembre de 2002, los MM tenian el siguiente numero de actores: 91 en Guatemala *
(18 generadoras, 16 distribuidoras, 46 GC y 11 comercializadoras); 19 en El Salvador (5, 5,2 y
7); 13 en Nicaragua (9,2,2y 0) y 16 en Panama (11, 3,2 y 0).

En Guatemala el nimero de agentes es significativamente mayor que en los paises
vecinos, lo cual no guarda proporcion directa con el tamafio de los mercados. En el lado de la
oferta, la mayor parte de los nuevos agentes son las empresas que desarrollaron proyectos a partir
de los contratos PPA suscritos antes de la aprobacién del marco regulatorio. Por el lado de la
demanda, las razones son varias: existencia de 13 distribuidoras municipales; menores niveles de
transmision (69 kV versus 115 en El Salvador y 138 en Nicaragua y Panamd) y del umbral de
calificacion para gran consumidor. El surgimiento de los comercializadores ha sido una respuesta
logica a las condiciones resultantes de la nueva estructura (en el caso de las distribuidoras, la
estrategia ha sido la proteccion de los mercados en sus 4reas de concesién, ' mientras que los
nuevos agentes productores han buscado comercializadores para vender y/o exportar su
produccion). %

*  El primero quedé constituido a fines de 1997 en El Salvador; posteriormente, entre mediados

y finales de 1998, empezaron a operar los MM de Panama y Guatemala. E1 MM de Nicaragua inici6 en el
ultimo trimestre de 2000.

8 Se refiere a los agentes inscritos en el MM. No todos hacen transacciones directa y/o
regularmente en el mercado. Por ejemplo, en el lado de la demanda, durante 2002 solamente registraron
operaciones 21 de los 46 GC registrados y 7 de las 11 comercializadoras. Los agentes activos fueron
alrededor de 62. Se estima que las comercializadoras sirven a alrededor de 500 GC.

La principal comercializadora, Comegsa, pertenece al mismo corporativo de la distribuidora
metropolitana (EEGSA, de Iberdrola). Sus principales clientes son los GC ubicados en su area de
concesion. Ha prestado servicios de comercializacion a nuevas generadoras y participa en las
exportaciones e importaciones de energia. Las transacciones de las otras comercializadoras han sido
sustancialmente de menor volumen, generalmente asociadas a un grupo generador y orientadas a la
exportacion.

62 Esto pone en cuestion la operacion de comercializadores independientes, ya que
generalmente estan asociados a una distribuidora o a una empresa generadora.
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Recuadro 1

CARACTERISTICAS BASICAS DE LOS MERCADOS DE ELECTRICIDAD DEL ISTMO
CENTROAMERICANO

El MM salvadorefio es el que otorga mas libertad a los agentes. En el Mercado de Contratos (MC), las
condiciones comerciales pactadas son resultado de transacciones libres, en las cuales los precios y plazos forman
parte de la informacién estratégica de los agentes. Salvo en el caso de existencia de un actor dominante, * el
Mercado de Ocasién (MO) funciona en forma parecida a las bolsas de commodities, donde los agentes realizan
ofertas de inyeccidon y demandas de retiro con base en precios (y no costos, como es el caso en los paises
vecinos).

En Guatemala, Nicaragua y Panama las distribuidoras deben garantizar en el MC el suministro a sus
usuarios regulados, para lo cual deben mantener vigentes contratos de suministro (potencia y energia) y realizar
periddicamente procesos de libre concurrencia (licitaciones publicas) para cubrir los incrementos de demanda
y/o renovar los contratos vencidos. Por otra parte, los grandes consumidores también deben respaldar en el MC
sus requerimientos (por lo menos los correspondientes a potencia). E1 MO se despacha con base en ofertas de
costos variables (declarados y auditables) en todos los casos, forma que los precios son resultado de una
estimacion de costos variables realizada por el ente encargado de la operacion del mercado.

En Panama la empresa de transmisién actué como comprador unico los primeros cinco afios de
operacion. Fue a partir del afio 2002 cuando las distribuidoras empezaron a realizar licitaciones para adquirir sus
requerimientos de potencia y energia. En Guatemala y Nicaragua los contratos de compraventa de energia (PPA)
suscritos antes de la aprobacion del nuevo marco regulador han permitido a las distribuidoras contar con
suficiente capacidad para la satisfaccion de sus necesidades.

Para la calificacion de los Grandes Consumidores (GC), Guatemala establecié un limite de 100 kW,
Nicaragua de 2.000 kW y Panama de 500 kW (reducido a 450 kW en junio de 2002), programando tres futuras
reducciones hasta llegar a 100 kW en 2005. En El Salvador no se definié ningun umbral, lo que en principio
favoreceria a la competencia (por medio de los comercializadores independientes) y convertiria a las
distribuidoras en prestatarias del servicio de uso de las redes en el largo plazo.

Salvo en Panama y El Salvador (a partir de abril de 2003), los paises no tienen lineamientos generales
para vigilar las practicas anticompetitivas y monopolicas, de modo que las fusiones y adquisiciones no requieren
mayor tramite. La presentacion de contabilidades separadas es suficiente para permitir la reintegracion
horizontal y vertical.

Guatemala, Nicaragua y Panama establecen la obligacion del Estado de asegurar el suministro de
energia eléctrica a los usuarios. El Salvador inicialmente no considero esta posicion, pero la estaria asumiendo a
partir de las reformas de abril de 2003.

En El Salvador la dindmica de entrada de nuevos agentes parece no corresponder con el
escenario que se vislumbraba inicialmente (a partir de una legislacion “liberal”). Por el lado de la

% Cuando un agente tiene una participacion mayor a 50% debe ser despachado con base en

costos declarados. Este fue el caso de CEL durante sus primeros afios de operacion.
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oferta, solamente uno de los cinco agentes puede catalogarse como genuinamente “nuevo”.

Por lado de la demanda, la situacién también se ha vuelo complicada, pues de un escenario inicial
de tres actores (que adquirieron las cinco distribuidoras), fusiones y adquisiciones posteriores han
dejado solamente a dos, uno de ellos dominante (el grupo AES). Cuando mucho han habido hasta
tres GC, todos conectados en alta tension (115 kV). Las comercializadoras emergieron hasta el
afio 2002, casi todas dedicadas a operaciones internacionales. La competencia al menudeo sigue
en espera (aun en los segmentos de usuarios conectados a las redes de media tension de las
distribuidoras).

En Nicaragua, teniendo en cuenta el menor tamafio del mercado y la reciente creacion del
MM, no puede decirse que el nimero de agentes productores sea reducido. Sin embargo, debe
tenerse en cuenta que desde la aprobacion del marco regulador y las privatizaciones no han
ingresado nuevos agentes productores. En el caso de GC, el umbral de 2.000 kW dificulta la
calificaciéon para una sola industria. Al igual que en Panamd, la falta de comercializadores
independientes también impone otra dindmica al surgimiento de GC.

En Panama debe observarse que el régimen transitorio de cinco afios (1998-2003), durante
el cual ETESA ha actuado como comprador tnico, dejaba menor margen de accion a oferentes y
demandantes. Se espera que a partir de 2003 y luego de la finalizacién de los contratos
quinquenales (suscritos entre productores y distribuidoras) y de la reduccion del umbral para los
GC, ocurra una mayor dindmica con el ingreso de entrada de nuevos agentes.

b) Condiciones para la competencia

Teniendo presente las condiciones de los mercados, puede decirse que es parcialmente
verdadera la afirmacion de que en los cuatro mercados los agentes han tenido plena libertad para
adquirir sus requerimientos de potencia y energia (o colocar produccidn) en el MC o en el MO.
Deben mencionarse los contratos de compraventa de energia (PPA) de Guatemala y Nicaragua,
que han establecido las condiciones para la mayor parte de las transacciones en el MC, situacidon
que prevalecerd en los proximos afios. En El Salvador y Panama las restricciones parecen estar
relacionadas con la existencia de un numero menor de agentes.

Otro elemento a tomar en cuenta es la expansion —programada o en ejecucidn, incluyendo
contratos PPA, concesiones y compromisos incluidos dentro de las privatizaciones— al momento
de la liberalizacion. Guatemala, Nicaragua y Panama tenian comprometidas importantes
adiciones. En El Salvador solo estaba en ejecucion una central geotérmica mediana  que se
pensaba seria la ultima adicion estatal. El tema es importante, ya que la experiencia ha

#  La cementera CESSA (grupo Holcim). Los otros agentes del MM corresponden a CEL o a

desmembramientos: 1) Duke, que ingres6 al mercado en 1999 luego de presentar la mejor oferta en la
privatizacion de las termoeléctricas de CEL; 2) Gesal, que inicié operaciones en noviembre de 1999 pero
quedd completamente desligada de CEL (conjuntamente con la transmisora ETESAL) hasta el afio 2002
(posteriormente formalizé una alianza estratégica con la italiana Enel Green Power), y 3) El Paso, que en
2002 tomo el control de Nejapa, luego del laudo arbitral internacional que puso fin al PPA suscrito con
CEL en 1994.

6 La geotérmica Berlin (110 MW) con la primera unidad en 1999 y la segunda a fines de 2001.
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demostrado que las inversiones en generacion requieren plazos largos (ademas del periodo previo
para estudios de preinversion, obtencion de financiamiento y construccion). Con las nuevas
reglas, los agentes necesitan tiempos adicionales para el periodo de aprendizaje y las sefiales de
maduracién de los mercados.

La renegociacion de los contratos PPA de Guatemala debe mencionarse como positiva
porque a partir de ella las reglas de mercado se aplican por igual a todos los agentes. En cuanto a
los aspectos econdmicos, los beneficios y costos de la renegociacion son equivalentes en el largo
plazo. ® Por otra parte, se debe mencionar la segmentacion de la demanda (a partir de la
denominada “Tarifa Social”, vigente desde 2001), que obliga a las distribuidoras a licitar el
suministro de energia para los usuarios que consumen menos de 300 kWh-mes. El INDE ha sido
el oferente tnico de esta tarifa. Tales acciones han dado lugar a un sistema de contratos diferente
al conceptualizado inicialmente y que pospondra por varios afios licitaciones mayores de potencia
y energia por parte de las distribuidoras. Por tanto, no puede hablarse de un MC competitivo. El
MO de ocasidn, en cambio, si ha mostrado competitividad creciente al aumentar los agentes y las
ofertas, lo cual ha favorecido a las comercializadoras, los GC y la posicidon exportadora de los
agentes.

En El Salvador, como se ha dicho, el numero reducido de agentes se ha traducido en
escasa competencia. Aun cuando efectivamente los agentes han tenido libertad para pactar las
condiciones de compra y venta, la dinamica del MC no ha favorecido las contrataciones de largo
plazo y, por tanto, no ha habido respaldo para nuevas inversiones en generacidn, sobre todo
cuando los riesgos de las transacciones en el MC y MO deben ser asumidos por los agentes
involucrados. % Al tener pocos actores y un MC débil (en numero, capacidad contratada y

% Los efectos seran neutros, ya que la reduccién de la indexacion de los precios de potencia y

energia sera compensada con mayores plazos de los contratos El proceso de renegociacion favorecio la
homologacion y ajuste de las clausulas a las estipulaciones del MC, eliminando las ventajas con las que
inicialmente contaban los generadores con PPA (véase CEPAL, Proceso de consolidacion de los
mercados mayoristas de electricidad en los paises centroamericanos (LC/MEX/L.547/E), noviembre de
2002.

7 Las interpretaciones estan en funcién de la informacién disponible. Los términos econémicos
y financieros en el MC son confidenciales y forman parte de la estrategia de las empresas. Sin embargo, es
posible deducir que la mayor parte de transacciones desde la formacién del MC han sido de corto plazo
(menos de un afio), lo que no garantiza el desarrollo de nuevos proyectos de produccion y favorece, en
cambio, el comportamiento oportunista de los agentes (en la busqueda de rentas superavitarias de corto
plazo). Por el lado de la demanda se debe tener presente el considerable poder de negociacion (poder de
compra) de las distribuidoras y su estrategia natural de expandirse hacia el segmento de la produccidén
(reintegracion vertical), sobre todo teniendo en cuenta las suaves restricciones que la ley tenia hasta abril
de 2003 en aspectos de competencia. Dicha estrategia fue revelada por el grupo AES (propietario de
cuatro de las cinco distribuidoras de El Salvador), cuando intentd construir un megaproyecto de
produccion de electricidad en Puerto Cortés, Honduras, para surtir a Honduras y El Salvador y vender
excedentes al resto de Centroamérica (el proyecto El Faro, descartado por la ENEE en septiembre de 2003
por incumplimiento de la vendedora).



47

plazos), las presiones en MO son muy fuertes, *® ya que los precios de mercado spot se vuelven
de capital importancia para los ingresos y utilidades de las empresas. Bajo esta situacion, la
empresa estatal CEL habria intervenido varias veces, haciendo contrataciones a término, cuyo
propdsito ultimo era la estabilizacion de los precios en el MO. En algunas ocasiones dicha
empresa también habria actuado con el propdsito de evitar los incrementos de precios en el
mercado spot. ® CEL también ha iniciado acciones para llevar a cabo un ambicioso plan de
expansion, con lo cual el Estado retoma su antiguo rol ante los magros resultados de los
inversionistas privados. Adicionalmente, el Estado, por medio del Ministerio de Economia,
retomo el papel normativo a inicios de 2001 y ha emitido varios decretos que tienen el proposito
de corregir la ineficiencia del mercado. "

En Nicaragua la posicion de Unioén Fenosa, propietaria de las dos distribuidoras, es de
dominio total en el lado de la demanda. La sobrecontratacién heredada inhibe la dindmica tanto
en el MO como en las interacciones con el mercado eléctrico regional. La reciente entrada de dos
industrias al régimen de GC fue posible por el papel de una empresa generadora que tiene parte
de su capacidad en condicidén de “mercante”. A este respecto, el contrato de importaciéon de
Dissur con el productor costarricense Taboga es un antecedente que puede servir de referencia
para futuras licitaciones de compra de energia por parte de las distribuidoras.

En Panama el periodo de transicion quinquenal (1998-2003) ha permitido iniciar desde
2002 la introduccion ordenada de la competencia en el mercado de contratos, la cual también
coincide con las primeras disminuciones en los umbrales de capacidad para los GC. En este
proceso juegan un importante papel el Comité de Vigilancia del mercado y el regulador. Por otra
parte, se debe mencionar que la capacidad instalada existente y los proyectos en construccion

8 Las tensiones se empezaron a manifestar a partir del primer estiaje, luego de la privatizacién

de las termoeléctricas de CEL y del ingreso del primer agente productor privado al MM, registrando en
2000 precios spot a valores historicos maximos (216,15 ddlares/MWh) que superaron en 138% y 67% a
los registrados en los dos primeros afios de operacion del MM. Estas tensiones fueron contrarrestadas
hasta cierto punto por acciones preventivas por el lado de la demanda. Sin embargo, durante 2003
volvieron a manifestarse, quizas influidas por el retiro de algunas unidades de un productor privado (que
habria sido trasladado hacia un pais sudamericano con problemas de déficit). A manera de ejemplo de las
ofertas de precios que ponia este agente, obsérvese lo siguiente: “el miércoles 23 de abril dicha empresa
logrd fijar el precio del mercado a las 16:00 horas con un precio de 129,89 dolares el MW/h, mientras que
a las 17:00 la misma maquina lo hizo en 58,59 délares el MW/h y, una hora después, éste se dispar6 hasta
144,89 doélares el MW/h, manteniéndose en ese valor durante dos horas mas. Ese mismo dia, la misma
maquina, s6lo que una hora después, a las 21:00, fijo el precio para el mercado en 48,59 dolares, para que
después, a las 22:00, volviera a subir a 144,89 ddlares (cuando el precio promedio ronda los 80 doélares).”
(La Prensa Grdfica, 26 de abril de 2003).

" Segun funcionarios de las empresas, CEL ha intervenido para mantener el precio bajo, lo que
ha sido calificado como manipulacidn “no especulativa”, dado que su propdsito ha sido “bajar los precios”
al consumidor (véase “CEL sin poder arrastrar precios”, La Prensa Grdfica, 26 de abril de 2003).

" Las variaciones de precios en el MRS determinan los ajustes al componente energia en las
tarifas reguladas. Se hicieron algunos ajustes referentes a los plazos y la banda de proteccion para indexar
las tarifas reguladas por el MRS con el propdsito de reducir el margen de influencia de algunos agentes en el
comportamiento del MRS. Véase Istmo Centroamericano.: La regulacion de la distribucion de energia
eléctrica en los paises con empresas privadas. Los casos de El Salvador, Guatemala, Nicaragua y
Panamad (LC/MEX/L.536), junio de 2002.
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permiten un margen de reserva significativo. De esta forma, Panama ofrece el mejor ejemplo de
una transicion ordenada.
) Evolucion de los mercados y los precios

A continuacidn se presentan la evolucion mensual promedio de la participacion de los MC
y MOy los precios de este ultimo.

1) Participacién de los mercados de contrato y de ocasion. El grafico 5 muestra las
participaciones porcentuales del MC en los cuatro MM de la region. El cuadro 15 presenta un
resumen de las participaciones promedio anuales y los maximos y minimos historicos del MC. La
porcidon complementaria no mostrada corresponde a la participacion del MO.

En los cuatro paises el MC es mayoritario. Sin embargo, en tres de ellos el MO ha jugado
un papel importante con mucho dinamismo en El Salvador y Guatemala y participacidn creciente
y casi sin retrocesos en Panama. Como dato curioso, se observa cierta convergencia hacia una
participacion (80%, 20%) de los mercados MC y MO. En Nicaragua, a diferencia de sus vecinos,
el MO ha jugado un papel marginal, lo cual es consecuencia de la sobrecontratacion inicial y de
la todavia pequeia e incipiente participacion de los GC.

Grafico 5

GUATEMALA, EL SALVADOR, NICARAGUA Y PANAMA:
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Cuadro 15

GUATEMALA, EL SALVADOR, NICARAGUA Y PANAMA: RESUMEN
DE LAS PARTICIPACIONES DEL MERCADO DE CONTRATOS

(Porcentajes)

Guatemala El Salvador Nicaragua Panama

Periodo 1998-2002
Maximo 100,0 95,6 100,0 100,0
Minimo 68,4 62,2 89,0 77,0
Promedio 87,0 77,6 96,2 88,8

Promedios anuales
1998 97,4 72,1 91,3
1999 85,2 69,2 93,3
2000 83,5 80,2 88,0
2001 86,9 86,6 97,0 87,2
2002 81,7 80,0 95,3 83,4

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras mensuales oficiales.

ii)

Evolucién de los precios en el mercado de ocasion. El grafico 6 muestra la

evolucién de los precios promedios anuales en los MO de los cuatro MM de la region. El cuadro
16 muestra un resumen de los promedios anuales de dichos precios, asi como los maximos y
minimos histdricos.
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Grafico 6

GUATEMALA, EL SALVADOR, NICARAGUA Y PANAMA:
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Como era de esperarse, los menores niveles de precios se han observado en Guatemala,
Nicaragua y Panamad, los tres paises donde la asignacion horaria de precios se hace a partir de
ofertas de costos variables (declarados y auditables). Obsérvense los valores promedio cercanos o
con diferencias poco acentuadas entre los tres mercados. Obsérvense también mayores
variaciones (o separacion) de precios en Guatemala en 2000 y 2001, lo que se explica por la alta
interaccion con el mercado salvadorefio (grafico 6).

En El Salvador los mayores precios se explican parcialmente por contener cargos de
potencia y de energia (en los otros paises s6lo contienen cargo por energia). También influy6 la
reducida competencia en los primeros afios, lo que permitio a algunos actores influir la fijacion
de precios. Ello oblig6 al gobierno a tomar acciones como la eliminacién de bandas, introducir
cambios en los periodos para trasladar las variaciones del spot a las tarifas reguladas, difundir
informaciéon y promover programas para el manejo de la demanda, asi como la generacion
minorista. Es posible apreciar una tendencia de crecimiento de los precios en el MRS durante los
primeros afios, que alcanz6 su maximo en 2000, y posteriormente una reduccion y una tendencia
a la estabilizacion.

Cuadro 16

GUATEMALA, EL SALVADOR, NICARAGUA Y PANAMA: RESUMEN
DE LOS PRECIOS DEL MERCADO DE OPORTUNIDAD

(Dolares/MWh)

Guatemala El Salvador Nicaragua Panama

Periodo 1998-2002
Maximo 273,1 216,2 117,0 227,1
Minimo 0,0 0,0 23,7 0,0
Promedio 49,1 67,7 44,1 48,9

Promedios anuales
1998 59,3 56,8
1999 44,5 63,6 44,1
2000 57,5 83,0 52,1
2001 43,0 66,6 443 51,0
2002 51,3 66,1 43,9 44,5

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales y precios horarios.

3. Evolucion de los precios al consumidor final

Para las comparaciones de precios en los sectores residencial e industrial es necesario tener
presentes los descuentos y subsidios (directos, financiados por los gobiernos o cruzados)
generalmente para usuarios de menor consumo. Los clientes industriales en mercados
liberalizados (GC) han podido acceder al mercado libre y tienen por tanto precios de electricidad
mas bajos, pero los margenes no son conocidos (constituyen informaciéon confidencial). En
cuanto a la heterogeneidad de la informacion, deben referirse nuevamente los casos de los paises
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con mercados liberalizados que, al establecer tarifas a costo, tienden a abandonar el seguimiento
de las tarifas sectoriales (El Salvador y Guatemala tienen registros sectoriales incompletos).
Teniendo presente esta situacion, a continuacion se hace un recuento de la evolucidon de los
niveles tarifarios con énfasis en los rubros comparables.

a) Evolucion comparativa de las tarifas promedio

Los graficos 7 y 8 y el cuadro 17 muestran la evolucion de las tarifas promedio al
consumidor final en los seis paises durante el periodo 1990-2002. El grafico 7 contiene precios
corrientes (ddlares corrientes) y el grafico 8 contiene precios reales (descontando inflacién en
ddlares de 1990). Todos los graficos tratan las tarifas promedio anuales e incluyen a todos los
usuarios regulados de todas o de las principales empresas distribuidoras. ’' Las tarifas han sido
calculadas a partir de los reportes de facturacion de las empresas, por lo cual incluyen los efectos
netos (descuentos) de los subsidios directos a grupos de consumidores especificos. No incluyen
impuestos indirectos y otros gravamenes, los que generalmente tienen regimenes diferentes para
los diversos grupos de usuarios.

Grafico 7

ISTMO CENTROAMERICANO: EVOLUCION DE LAS TARIFAS PROMEDIO
AL CONSUMIDOR FINAL
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71 . , . ..
Para Guatemala no se incluyeron las empresas eléctricas municipales (6% de las ventas

reguladas del pais), de las que no fue posible obtener informacidn oficial sobre facturaciones.
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Grafico 8

ISTMO CENTROAMERICANO: EVOLUCION DE LAS TARIFAS
PROMEDIO AL CONSUMIDOR FINAL
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Cuadro 17

ISTMO CENTROAMERICANO: RESUMEN DE LA EVOLUCION DE TARIFAS PROMEDIO

Centavos de dolar/kWh
Precios corrientes Dolares de 1990
Pais 1990 1998 2002 1998 2002
Guatemala 4822 7754 12 955 6330 9582
El Salvador 3341 9 836 11210 8030 8291
Honduras 4539 8 489 8 630 6930 6 383
Nicaragua 4 643 11 607 11 400 9476 8432
Costa Rica 5767 6716 7380 5483 5459
Panama 11296 11121 11220 9079 8299

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

En el periodo 1990-2002, los paises, con excepcion de Panama y Costa Rica,
experimentaron incrementos moderados o altos de tarifas promedio anuales en un rango de 5,5%
a 10,6% en términos corrientes y de 2,9% a 7,9% en valores constantes. El Salvador es el pais
que ha reportado los mayores incrementos (10,6% en términos corrientes y 7,9% en valores
constantes), seguido por Guatemala (8,6% y 5,9%, respectivamente); Nicaragua (7,8% y 5,1%) y
Honduras (5,5% y 2,9%). Costa Rica presenta incrementos moderados (+2,1% en términos
corrientes y -0,5% en valores constantes) y Panama decrecimientos (-0,1% y -2,5%,
respectivamente).
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En 1990, las tarifas de Panama triplicaban las de sus vecinos. En 2002 se ubicaban en
tercer lugar, casi al mismo nivel que las salvadorefias, situadas en cuarto. La tendencia de precios
en Panama es pues opuesta a las de los otros tres paises que llevaron a cabo apertura y
privatizaciones. Desde luego el cambio favorable de posicion de las tarifas panameifias es relativo
a los fuertes incrementos de esos tres paises.

Como fue apuntado, las mayores alzas se observan en tres paises que privatizaron y
abrieron sus mercados de electricidad. Guatemala estaba ubicado en tercer lugar en 1990, quinto
en 1998 (el afio de las privatizaciones) y primero en 2000, reafirmando su condicion lider en las
tarifas regionales mas altas durante 2001 y 2002. El Salvador tenia en 1990 las tarifas mas bajas
de la regién para subir a la tercera y cuarta posicion en 1998 y 2002. Nicaragua parte del cuarto
lugar en 1990 al segundo en 1998, posicidn que repite en 2002.

Costa Rica, como fue referido, ha tenido incrementos moderados y los cambios de
posicion que se observan en el periodo 1990-1998 son resultado de las alzas de sus vecinos. A
partir de 1998 sobresale como el pais con las tarifas mas bajas de la region, posicion que ha
mantenido los afios subsiguientes. Con excepcion de Panama, la brecha de las tarifas de los otros
paises respecto de Costa Rica es creciente. Honduras tiene a partir de 1999 las segundas tarifas
mas bajas de la regidn, posicion que mantiene hasta 2002, si bien, a diferencia de Costa Rica, ha
requerido considerables subsidios del gobierno.

b) Evolucion de tarifas sectoriales

1) Evolucién de las tarifas residenciales. El grafico 9 y el cuadro 18 muestran la
evolucion de las tarifas promedio al consumidor residencial en los seis paises durante el periodo
1990-2002. Las de Guatemala corresponden a las de la Distribuidora Deocsa a partir del afio
2000 y a la tarifa social de la misma distribuidora a partir de 2001. 72

Obsérvese que en 1990, con excepcion de Panama, las tarifas residenciales promedio
estaban en el rango de 3,5 y 4,8 centavos de dolar/kWh, correspondiendo la mas baja a
El Salvador y la mas alta a Honduras. En 2002, las tarifas promedio residenciales se han
duplicado o triplicado, ubicdndose en el rango de 6,4 a 13,2 centavos de dolar/kWh,
correspondiendo las mdas bajas a Costa Rica y las mas altas a El Salvador. El factor que
generalmente tiene mas peso en esta tendencia es el de los subsidios (directos o cruzados) y, en el
caso de Guatemala, la segmentacion del mercado decretada por la aprobacion de la tarifa social.
En todos los casos, los precios son influidos por los impuestos indirectos. En El Salvador y
Guatemala existen ademads tasas municipales; en Nicaragua existe un canon por regulacion para
el funcionamiento del ente correspondiente.

> La tarifa social se aplica a usuarios con consumo mensual menor de 300 kWh, abarcando

alrededor de 93% de los usuarios residenciales del pais. De acuerdo con datos de la CNEE, las diferencias
de precio promedio de la tarifa social entre las tres distribuidoras son minimas (EEGSA estaria alrededor
de 1,5% arriba de Deorsa y Deocsa).
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Grafico 9

ISTMO CENTROAMERICANO: EVOLUCION DE LAS TARIFAS RESIDENCIALES
PROMEDIO AL CONSUMIDOR FINAL
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Cuadro 18

ISTMO CENTROAMERICANO: RESUMEN DE LA EVOLUCION
PROMEDIO DE TARIFAS RESIDENCIALES

(Centavos de dolar/kWh)

Guatemala El Salvador Honduras Nicaragua Costa Rica Panama
1990 3892 3547 4775 3911 4295 12 767
1998 7 740 12 291 6 820 11077 5169 11897
2002 7673 13 220 7 000 11300 6 400 9500

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

i) Evolucién de tarifas industriales y altos consumos. El cuadro 19 muestra la
evolucion de las tarifas promedio industriales y comerciales. La informacion es homogénea hasta
1998. En El Salvador y Guatemala los valores de 2002 corresponden a las tarifas en baja y media
tension. En los primeros afios, los efectos de los subsidios pueden explicar las diferencias
tarifarias entre los tres sectores representativos. En 2002, con excepcion de El Salvador y
parcialmente Nicaragua, las tarifas comerciales e industriales seguian siendo mas altas que las
residenciales, situacion que ilustra los pocos avances logrados para alcanzar la racionalidad
econdmica, es decir, las tarifas todavia estdn lejos de representar sefiales econdmicas del costo
del servicio en los diferentes grupos de usuarios.
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Cuadro 19

ISTMO CENTROAMERICANO: RESUMEN DE LA EVOLUCION DE TARIFAS PROMEDIO
SECTORIALES Y ALTOS CONSUMOS

(Centavos de dolares/kWh)

1990 1998 2002
Comercial a/ Industrial Comercial Industrial Comercial Industrial
Costa Rica 8 166 6 484 9 144 7497 9300 7 200
Honduras 5493 3906 10 580 8 645 10 600 8200
Nicaragua 5831 5208 13018 10116 13 500 8 900
Panama 12 097 10 925 11565 9739 10 940 9520
Baja y media tension b/
El Salvador 3708 3576 9 604 9104 11 560 8310
Guatemala 3892 5618 8 080 7562 10 850 7920

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

a/ En Costa Rica la tarifa es referida como General.

b/ En El Salvador y Guatemala no hay registros de tarifas sectoriales a partir de 1999. En el primero las
referencias son de la distribuidora CAESS; en el segundo la de Deocsa.

Los cuadros anteriores no reflejan el comportamiento de los precios que han venido pagando
los usuarios no regulados conformados por los GC que negocian libremente las condiciones
comerciales con los generadores y/o con los comercializadores. En El Salvador, Nicaragua y Panama,
hasta el afio 2002 sdlo seis industrias habian registrado transacciones en tres paises Unicamente (dos
en cada uno), lo que representa un mercado pequefio y no representativo. En Guatemala, por el
contrario, este segmento es muy significativo (cerca de 600 GC con 19% de la demanda del MM).
Salvo escasas excepciones, no ha sido posible obtener referencias de los precios de energia para el
sector. Debe suponerse, sin embargo, que, en ausencia de barreras de acceso a los MM, las tarifas de
los GC deben ser sustancialmente mas bajas. De lo contrario, éstos preferirian mantenerse en el
régimen tarifario aprobado por los reguladores. En el caso de Guatemala, las distribuidoras Deorsa y
Deocsa han revelado que durante 2002 el precio de su mercado no regulado fue, en promedio, 0.080
dolares/kWh, cifra que podria considerarse como buen referente para los precios finales a los GC en
Guatemala. A partir de este referente podria calcularse el precio promedio final de la electricidad de
todo el universo de usuarios del pais, el cual —para el valor estimado en precios corrientes de 2002
en el cuadro 17— se reduciria en 8%. La nueva estimacion (12,64 centavos de dolar/kWh) seguiria
representando el precio mas alto en la region.

4. Principales factores exdgenos y enddgenos que inciden en los costos del servicio

En este apartado se analiza la incidencia de los principales factores que afectan los costos e
ingresos de las empresas de la industria eléctrica. Por el lado de los costos, el principal factor es
el relacionado con los combustibles que, salvo el caso de Costa Rica, se han venido utilizando en
forma creciente, lo que, combinado con los incrementos de precios de los derivados del petroleo
y el carbdn, constituye el principal factor que ha influido en el incremento de las tarifas. También
se analiza el efecto de las pérdidas técnicas y no técnicas que, con la excepcion del pais ya
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referido, merman el ingreso de las empresas (principalmente de las distribuidoras) e ilustran el
escaso avance y en algunos casos el retroceso en este renglon. El primer componente
(combustibles) es exdgeno si se refiere al mercado internacional, pero endogeno si se ubica
dentro de las posibilidades de expansion termoeléctrica, favorecidas por las reformas. Lo mismo
puede decirse del segundo componente (pérdidas), que muestra la incapacidad real de las
empresas para mejorar su eficiencia en un aspecto que merma directamente sus ingresos.
También muestra la incapacidad del sistema —ante los costos politicos y el riesgo social— para
ubicar en el mercado a considerables segmentos de la poblacion, en su mayor parte familias de
menores ingresos. El problema de las pérdidas también podria originarse, en algunos casos, en
errores técnicos (principalmente mala medicidon), aunque no debe descartarse una mala
contabilizacién (esto podria representar un problema de transferencia de costos del sector
regulado al libre), lo que, en todo caso, deberia ser investigado y clarificado por los entes
reguladores.

El incremento neto en los costos de los combustibles es transferido hacia los usuarios. El
efecto neto de los incrementos en las pérdidas es compartido por las empresas y los clientes de
los mercados regulado y libre, produciendo ademas una transferencia no deseada a los usuarios
conectados ilegalmente a las redes y a los favorecidos por la mala medicion.

a) Consumo de combustibles

De un consumo de alrededor de 2,5 millones de barriles de petréleo equivalente
(MMBEP) en 1990, la industria eléctrica centroamericana pas6 a consumir 16,4 MMBEP en
1998 y 20,8 MMBEP en 2002, lo que representa un ritmo anual de crecimiento de 19,4%. En
términos monetarios, la factura de combustibles pasé de 47 millones de ddlares a 211 millones y
444 millones, lo que representa un ritmo de crecimiento de 20,5% anual. Obsérvese que en el
periodo 1998-2002 el volumen de consumo crecié a una tasa promedio anual de 6,1%, mientras
la factura lo hizo al 20,4%, situacién que ilustra el impacto de las alzas petroleras en el periodo
referido. Por volumenes fisicos, en 2002 el mayor consumo corresponde a Guatemala (30%),
seguido por El Salvador (20%), Honduras (18%), Nicaragua (16%), Panama (15%) y Costa Rica
(1%). Por los costos del combustible, la factura se reparte en las siguientes proporciones:
Guatemala (24%), El Salvador (22%), Honduras (19%), Nicaragua (16%), Panamd (15%) y
Costa Rica (1%). Con excepcion parcial de Nicaragua, todos los paises iniciaron la década de los
noventa con una baja participacion de las termoeléctricas. Sélo Costa Rica ha podido mantener
esta tendencia y hasta ha exportado energia hidroeléctrica en los ultimos afios. De los
combustibles importados en 2002, 74% correspondid a bunker, 17% a diesel y 9% a carbon. Sélo
Guatemala registra una importante diversificacién de combustibles.

b) Impacto de los combustibles en las tarifas finales

El cuadro 20 muestra un resumen de las estimaciones de la proporcion representada por
los combustibles importados respecto de la facturacion total a clientes de los mercados regulados
y de los libres. Esta relacion es importante porque muestra la porcion real de la tarifa promedio
final atribuida a los combustibles importados. Por tanto, es un buen indicador de la
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“petrolizacion” de las tarifas eléctricas en la region. Ademas, refleja el comportamiento de la
parte mas significativa de los costos variables de produccion de electricidad.

Cuadro 20

ISTMO CENTROAMERICANO: RESUMEN DE LA EVOLUCION DE LA RELACION
FACTURA PETROLERA/FACTURACION

(Porcentajes )

Guatemala El Salvador Honduras Nicaragua Costa Rica Panama
1990 8,2 8,6 0,0 34,3 1,1 6,2
1998 15,6 11,8 14,6 22,9 3,6 11,7
2002 18,3 22,9 27,1 37,2 1,3 14,5

Fuente: CEPAL, sobre la base se cifras oficiales y elaboracion propia.

De acuerdo con la informacion del cuadro 20, puede concluirse que la situacién mas
dramatica es la de Nicaragua, donde en 2002, 37% de la recaudacion por ventas finales se destino
a cubrir los costos de combustibles después que en 2000 llegd a representar el 46%. En orden
descendente, la relacion referida fue de 27,1% en Honduras, 22,9% en El Salvador, 18,3% en
Guatemala, 14,5% en Panama y 1,3% en Costa Rica en 2002.

El andlisis por agentes evidencia la muy dificil situaciéon de algunos al considerar los
costos completos por compra de energia. El caso mdas severo se presentd en Nicaragua, donde
estos costos representaron 84,5% y 83,3% de los ingresos por venta de energia en 2001 y 2002
(véase el grafico 10). En orden decreciente, estas participaciones fueron: en Guatemala 81,8% y
80,2% para la EEGSA, 7 en tanto que Deocsa registré 49% en 2001; en El Salvador CAESS
reportd 73,3% y 72,6%, y EEO 68,0% y 62%, ambas en 2000 y 2001; en Costa Rica la CNFL
registrd 59,7%, 62,6% y 64,1% en los afios 1999-2001, 75 y en Honduras la ENEE destin6
alrededor del 59% de sus ingresos para el mismo concepto en 2001 (incluye los costos de
operacion de la produccién de la ENEE). No se conté con informacién de las distribuidoras
panamefias. La comparacion de estos indicadores puede ayudar a explicar las presiones internas
por liquidez en los mercados, que se empiezan a generar cuando las distribuidoras tienen

73

de 2003.

74

Disnorte S. A. y Dissur S. A., Informe general correspondiente al ejercicio 2002, 18 de marzo

Obsérvese la mayor participacion de los costos de produccion que son trasladados a tarifas, lo
que obedece a las condiciones de los contratos de compra de energia (PPA). En mayo de 2003 el
Procurador de los Derechos Humanos (PDH) plante6 una accion de amparo contra las resoluciones de la
CNEE que autorizaban a la EEGSA un aumento del 9% sobre el valor vigente del precio del kWh. De
acuerdo con el PDH: “se han visto obligados a acudir a los o6rganos jurisdiccionales, con el objetivo de
proteger los derechos de los usuarios” (véase “Amparo contra la EEGSA”, Prensa Libre, 20 de mayo de
2003). El alza referida corresponde a los ajustes trimestrales, los que reflejan el monto de los costos de
energia del trimestre anterior. El segmento afectado fue el de los usuarios con consumo superior a 300
kWh y demanda contratada inferior a 100 kW.

> Para los afios 1999 y 2000, véase CNFL, Memoria 2000, San José, Costa Rica, 2001. El afio
2001 corresponde a cifras preliminares.
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problemas de recaudacidon y amenazan con atrasar sus pagos a proveedores. De acuerdo con esta
informacioén, los casos mas severos se han presentado en Nicaragua, Honduras y en la
distribuidora EEGSA de Guatemala. "®

Grafico 10

ISTMO CENTROAMERICANO: FACTURA POR COMPRAS DE
ENERGIA/INGRESOS POR VENTAS DE ENERGIA

(Porcentajes)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

) Evaluacion econémica de las pérdidas de electricidad

La evolucion anual de las pérdidas muestra que, con excepcién a Costa Rica, queda
mucho trabajo por realizar. Puede observarse que Honduras, Panamé y Nicaragua histéricamente
han rebasado con mucho los niveles que podrian calificarse como deseables en la regidon
(10%-12%). Buena parte del problema de estos tres paises se encuentra en los servicios no
regularizados o conexiones ilegales. Guatemala podria ubicarse en una posicion intermedia.
El Salvador y Nicaragua muestran tendencia al deterioro.

Una valorizacion de las pérdidas (al precio promedio del kWh en 2002) muestra que la
reduccion de un punto porcentual significaria incrementar la recaudaciéon en 25 millones de
doélares en los cinco paises referidos y 21 millones de ddlares en los cuatro que privatizaron la
distribucion. La reduccion hasta un nivel minimo aceptable (11%) permitiria incrementar la
recaudacion en 198 y 160 millones de dolares en ambos grupos de paises (véase el grafico 11),

6 Se debe tener en cuenta la alta liquidez del mercado de combustibles y las condiciones de

cargos por mora incluidas en los contratos con los proveedores, especialmente los PPA. En el caso de
EEGSA tnicamente han habido amenazas de retraso de pago a generadores. En Nicaragua, Disnorte y
Dissur han incurrido en algunos atrasos que habrian sido causados por la mora de algunos clientes. Véase
“Fenosa cancela deuda a Geosa”, La Prensa, Nicaragua, 23 de mayo de 2003).
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montos suficientes para obtener reducciones significativas en las tarifas y/o financiar los planes
de electrificacidn rural pendientes.

Grafico 11

ESTIMACION DE LA RECAUDACI(’)N ADICIONAL ANUAL POR
REDUCCION DE LAS PERDIDAS
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Fuente CEPAL, sobre la base de cifras oficiales y elaboracidn propia.
a/ No incluye Costa Rica.
b/ No incluye Costa Rica y Honduras.

En Guatemala una reduccion de pérdidas del nivel actual de 15,3% a 11% permitiria
incrementar la recaudacion en alrededor de 32 millones de ddlares. En promedio las pérdidas se
han mantenido al mismo nivel en que las dejo el Estado cuando entrego las empresas a los nuevos
duefios. Mds atin, a nivel de los agentes hay retrocesos evidentes, especialmente en la EEGSA,
que fue entregada a sus nuevos duefios con pérdidas de alrededor de 8%. Las distribuidoras
Deorsa y Deocsa en conjunto reportan pérdidas de 9,5%, 25% y 23,2% en los afios 2000-2002.
EEGSA reporta 8,5% en 1998, las que fueron reducidas a 8% en 2000, para luego repuntar a
13,8% y 14,1% (o 16,4%) en 2001 y 2002. Algunas cifras muestran incoherencias que podrian
originarse en la mala medicién o en errores contables como la aritmética equivocada en algunas
transacciones, lo cual explica la no coincidencia con los registros del administrador del mercado
mayorista y el regulador). 7’ Quedan dudas sobre los volumenes de energia que las
comercializadoras efectivamente entregaron a sus clientes, las pérdidas asociadas a esas

" Por ejemplo, algunas transacciones bilaterales entre empresas, como la denominada back to

back entre EEGSA ¢ INDE, procedimiento por el cual la primera regresa a la segunda o al mercado de
excedentes de potencia y energia. También podria deberse a registros incompletos de las transacciones con
los comercializadores. Llama la atencion que no obstante el alarmante crecimiento de las pérdidas, las
firmas auditoras no hayan hecho ninguna recomendacion a sus clientes. La firma responsable de la
auditoria de EEGSA hasta el 2001 fue Aranki, Gonzalez y Asociados (miembro de la desaparecida firma
internacional Arthur Andersen). En 2002 la auditoria quedo a cargo de Lara, Aranki & Ayestas (miembro
del grupo DeloitteToucheTohmatsu), firma que también presta sus servicios a Deorsa y Deocsa.
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transacciones y su contabilizacion final. Por sus elevados montos, las cifras podrian sugerir que
las pérdidas del mercado libre han sido trasladadas al mercado regulado, situacidn que
solamente podré aclararse cuando el regulador publique periddicamente las estadisticas de
ambos mercados.

En El Salvador una reduccion de pérdidas del nivel actual de 14,6% a 11% permitiria
incrementar la recaudacion en alrededor de 19 millones de dolares anuales. De acuerdo con la
informacion disponible, parte de las pérdidas se han originado en la distribuidora EEO, para la
cual un balance de la energia retirada de los nodos de alta tensién y la energia facturada muestra
pérdidas del 23% en 2002. EEO distribuye electricidad en zonas rurales muy perjudicadas por el
conflicto bélico y en las cuales podria haber muchos servicios pendientes de regularizar. Las otras
distribuidoras analizadas bajo el balance referido muestran pérdidas bajas (CAESS 11,7%,
CLESA 8,1% y Delsur 8,4%). En promedio las cuatro mayores distribuidoras de El Salvador
presentan 12% de pérdidas, lo cual permite conformar el cuadro de las pérdidas nacionales (con
2,6% en pérdidas de transmision). De esta forma, dos de las cuatro mayores distribuidoras de este
pais han hecho un buen trabajo en este rubro.

En Honduras una reduccion de pérdidas del nivel actual de 20,6% a 11% permitiria
incrementar la recaudacion en alrededor de 38 millones de délares anuales. La mayor parte de las
pérdidas proviene de servicios pendientes de regularizar, mala medicion y conexiones ilegales, 7
a pesaggde que el servicio de lectura y facturacion estd concesionado a una empresa privada desde
1999.

En Nicaragua una reduccion de pérdidas del nivel actual de 32,5% al 11% permitiria
incrementar la recaudacién en alrededor de 59 millones de ddlares anuales, equivalente a la
tercera parte de la facturacion de las dos distribuidoras. La cifra es alarmante considerando que se
trata del sistema de menor tamafio en la region. En su mayor parte las altas pérdidas obedecen a
servicios pendientes de regularizar, mala medicion y conexiones ilegales. El problema se torna
medular para el avance de las reformas y podria conducir a un colapso si no se toman pronto
medidas adecuadas. Debe observarse que se han identificado otros problemas, entre ellos los
derivados de los ajustes tarifarios. ® Las distribuidoras, por su parte, han reportado incremento
de los periodos de cobro (mora o cartera vencida), lo que las habria forzado en algunos casos a
postergar los pagos a las generadoras.

8 Seglin un funcionario de la ENEE: “...el robo de energia es de 17 millones de lempiras al

mes (1,1 millones de dolares), lo que representa un 5% o 6% del total”. Véase “Severa crisis enfrenta la
ENEE”, La Prensa, abril de 2003.

7 En 2001 la ENEE contraté los servicios de lectura y facturacién con la empresa Servicios de
Medicion Eléctrica de Honduras (SEMEH). En marzo del mismo afio, el Congreso Nacional aprobo la
ampliacién del contrato a 36 meses, autorizando la depuracidon de la base de datos de los abonados y el
cobro de los saldos en mora, proceso que conlleva la necesidad de instalar 200,000 contadores a nivel
nacional. (Véase “Congreso amplia contrato a SEMEH”, La Tribuna, 7 de marzo de 2003).

8 A partir de una demanda interpuesta por la Red Nacional de Defensa de los Consumidores en
marzo de 2003, la Corte Suprema de Justicia (CJS) declaré ilegal el incremento tarifario autorizado por el
regulador en junio de 2001. La base del fallo: el regulador violo la Ley de Industria Eléctrica y la
Constitucion Politica de la Republica al no actuar al servicio de los usuarios. Véase La Prensa del 20 de
marzo de 2003.
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En Panamé una reduccidon de pérdidas del nivel actual de 19,8% al 11% permitiria
incrementar la recaudacién en alrededor de 50 millones de dolares anuales. Un balance de la
energia comprada o producida por cada distribuidora y sus respectivas facturaciones muestra en
2002 los siguientes niveles de pérdidas: Metrooeste y Chiriqui 16% y Elektra 22,5%. La
informacion sugiere problemas en las tres distribuidoras, especialmente en la tltima. En su mayor
parte las altas pérdidas obedecen a servicios pendientes de regularizar, mala medicion y
conexiones ilegales. A fines de 2002 Elektra inici6 campafias masivas para regularizar a los
usuarios conectados en forma directa. *'

d) Otros factores

El tema de la liquidez aparece como de primera importancia, especialmente en los tres
paises ya referidos. Este tema se debe analizar conjuntamente con la mora. No se tiene
informacion sobre el crecimiento de la cartera vencida, pero segin entrevistas con funcionarios
de las empresas, el problema esta bajo control excepto en Nicaragua. No obstante, en tres paises
existen problemas especificos, relacionados con las cuentas del gobierno (en Nicaragua) o con las
de las municipalidades (Guatemala * y Honduras *).

5. Subsidios y algunas distorsiones en las tarifas

El tema de los subsidios es sumamente complejo, por lo que requiere de estudios detallados para
tener una vision completa de la situacion en cada pais. Conociendo dichas limitaciones, se
mencionan a continuacion algunos aspectos generales de los subsidios, asi como algunas
distorsiones identificadas en cada pais.

a) Guatemala

Como fue referido en el capitulo II, los subsidios cruzados no estan permitidos por la ley
de electricidad. Sin embargo, las autoridades recurrieron inicialmente a ellos con el proposito de
amortiguar las alzas tarifarias impuestas a partir de 1998. Los subsidios han sido cubiertos por el
INDE y en su mayor parte fueron otorgados en especie, con ventas de energia a descuento y
prestacion gratuita de servicios complementarios para el MM. De acuerdo con informes oficiales,

81 Segun un funcionario de la distribuidora Elektra Noreste, unas 30.000 personas estan

conectadas ilegalmente. El hurto y fraude de energia les ocasiona una pérdida mensual de 1,5 millones de
dolares. La empresa tiene en marcha desde finales de 2002 un programa masivo de legalizacion
consistente en un acercamiento a la comunidad a través de ferias educativas y mediante sanciones
impuestas por los corregidores. Véase “Legalizan a 34 mil clientes que hurtaban energia”, E/ Panamda
América, 19 de septiembre de 2003.

De acuerdo con informes del INDE, al mes de mayo de 2003 la deuda de las empresas
municipales ascendia a 106,1 millones de quetzales (14 millones de ddlares), de los cuales cerca del 60%
correspondian a deuda vencida.

% En enero de 2003 fue emitido en Honduras un decreto legislativo para condonar 92,7
millones de lempiras de las deudas de las municipalidades de Tegucigalpa y San Pedro Sula, cantidad
equivalente a 50% de la deuda. Véase La Prensa, 19 de enero de 2003.
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la empresa estatal referida otorgd en el periodo 1999-2002 subsidios por un monto de 76,3
millones de dolares (15 en 1999, 47,6 en 2000, 8,6 en 2001 y 5,1 en 2002). 84

A partir de 2001, los subsidios se redujeron sustancialmente como consecuencia de las
compras de energia que empezaron a realizar las distribuidoras dentro de la Tarifa Social que
segmentd el mercado regulado en dos grandes bloques a partir del umbral de consumo de 300
kWh/mes. Dentro del segundo gran bloque ha resultado perjudicado un segmento de
consumidores (que van desde 301 kWh/mes hasta clientes mayores en baja y media tensiones,
pero sin llegar a una demanda de potencia de 100 kW, tipicamente desde residencias de clase
media hasta pequefios y medianos comercios e industrias), cuyas tarifas fueron 15% superiores al
promedio y el doble de los bajos consumos en 2002 (15,9 centavos de dolar/kWh). Dentro de este
segmento quedan incluidas las PYMES (pequefia y mediana industria), cuyas tarifas son por
mucho las mas altas de la region (90% y 120% por encima de las salvadorefias y costarricenses).
Este segmento se identifica muy claramente como el gran perdedor de las reformas eléctricas en
el pais.

b) El Salvador

De 1998 a 2001 la CEL habia desembolsado alrededor de 167 millones de ddlares por
concepto de pago de subsidios, * cifra que representa basicamente los descuentos a usuarios
residenciales (limitados actualmente a consumos mensuales inferiores a 99 kWh) y al bombeo de
agua para la empresa estatal ANDA y las cooperativas rurales. Adicionalmente, contintia el
subsidio del IVA a usuarios residenciales con consumo menor a 300/kWh. Actualmente los
subsidios son cubiertos por el Estado a través del Fondo de Inversion Nacional en Electricidad y
Telefonia (FINET). Al haber quedado localizados en grupos especificos, no se presentan
distorsiones visibles. Obsérvese que el segmento de usuarios residenciales con consumo menor a
99 kWh/mes representa el 28% de las familias con servicio, sdlo el 20% del consumo residencial
y el 7,7% de la facturacion de las distribuidoras. Los cargos fijos y las tasas municipales son
pagados por todos los usuarios, de forma que el costo unitario de los pequefios consumidores es
siempre més alto. ** En cuanto al ANDA, por su condicién de empresa subsidiada, su servicio ha
quedado bajo la comercializadora de CEL.

c) Honduras
Como fue referido, la ley marco de electricidad prevé subsidios para los consumidores

residenciales. Con excepcion de los clientes residenciales con consumo inferior a 500 kWh, los
demas pueden tener tarifas en el rango de 100% a 120% del costo del servicio. Ademas de los

¥ En moneda nacional, los subsidios ascendieron a 588,2 millones de quetzales en el periodo

julio de 1999 a febrero de 2003.

85 Se estiman las siguientes cantidades: 32 millones de ddlares en 1998, 50 en 1999, 57,7 en
2000y 27,2 en 2001.

% Los precios promedio sin subsidio ni tasas municipales facturados en los rangos de consumo
(0-49 kWh/mes) (50-99) y (100-199) fueron de: 0.1768, 0.1007 y 0.1550 dolares’/kWh-mes. Véase SIGET,
Boletin de Estadisticas Eléctricas No. 4, 2002, mayo de 2003.
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subsidios cruzados, el gobierno ha continuado transfiriendo subsidios a la ENEE, los que
ascendieron a 21,5 y 16,6 millones de ddlares los afios 2001 y 2002. % De acuerdo con dichas
cifras, el subsidio permitié mantener las tarifas promedio 5,6% por debajo de su nivel real.

d) Nicaragua

No existen subsidios directos del gobierno. Las distorsiones mas marcadas derivan de los
subsidios cruzados. Por otra parte, se sabe que la postergacion de la privatizacion de la empresa
hidroeléctrica Hidrogesa ha permitido al Estado obtener fondos no contemplados inicialmente,
los que eventualmente podrian destinarse a suavizar los ajustes tarifarios. *

e) Costa Rica

No existen subsidios directos del gobierno. Los subsidios cruzados y su eficiencia
preocupan a las autoridades. Sus montos no se han hecho explicitos en las facturaciones, pero se
estima que sobreprecios significativos podrian estar afectando a segmentos especificos.
Obsérvese por ejemplo que en 2002 la tarifa residencial fue 11% y 31% mas baja que las de los
sectores industrial y comercial. De acuerdo con opiniones de algunos profesionales de la industria
eléctrica, las sucesivas actualizaciones y modificaciones de los pliegos no han guardado el
equilibrio entre los sectores y los costos del servicio, afectando en mayor proporcion las tarifas de
los sectores industrial y comercial.

f) Panama

Como ya fue referido, los subsidios estan muy focalizados, no constituyen un monto de
consideracioén y son financiados por el Estado. Las revisiones de la tarifa eléctrica se realizan
cada seis meses. Cuando se han dado incrementos, generalmente la distribuidora Edechi (que
sirve a las poblaciones del interior del pais) ha registrado menores alzas, ya que tiene mayor
suministro hidraulico. Por otra parte, se debe observar que ETESA fue autorizada a financiar los
incrementos por ajustes a la tarifa de transmision, lo cual representa un subsidio que no se pudo
cuantificar.

6. Rentabilidades de las empresas en la industria eléctrica

De todos los actores de la industria eléctrica, solo se contd con informes financieros o resimenes
de resultados de las empresas distribuidoras de cuatro paises. Con base en esta informacion se ha
calculado la rentabilidad sobre activos totales y sobre ventas (véase el cuadro 21).

87
88

De acuerdo con cifras de la ENEE, los montos fueron de 337,1 y 275,7 millones de lempiras.
El gobierno preveia una salida a la deuda con Union Fenosa a través de dos fuentes: un
“pequefio” ajuste tarifario y el recurso a las ganancias de la planta hidroeléctrica HIDROGESA, empresa
que generd 10 millones de dolares de utilidades en 2002. Véase Semanario de Informacion Confidencial,
semana del 13 al 26 de abril de 2003.
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a) Guatemala

La situacién es dificil para EEGSA, que reportd una rentabilidad sobre ventas negativa
(pérdidas) en 2001 y de apenas 0,4% en 2002. Estos resultados se explican parcialmente por los
altos costos de compra de energia (con excepcion de las compras dentro de la tarifa social). Para
tener un cuadro mas completo se requeriria un andlisis global que incluyera la situacion de la
filial comercializadora (Comegsa) y las pérdidas crecientes de energia en las redes de la
distribuidora. En este ultimo aspecto, si EEGSA hubiera mantenido los estandares reportados
durante el Ultimo afio de gestion estatal (con pérdidas de 8%), podria haber incrementado la
recaudacion en cuando menos 13 millones de ddlares, monto suficiente para lograr rentabilidad
sobre ventas de 2,6% y 4% en 2001 y 2002.

La situacion de Deocsa y Deorsa es mas favorable con rentabilidad sobre ventas creciente,
que alcanz6 18,2 y 8,8% en 2002. En ambos casos se debe tener presente el contrato inicial de 5
afios (finalizado en 2003), por medio del cual el INDE les suministra energia a un precio
favorable.

b) El Salvador

Las tres empresas analizadas presentan rentabilidad razonable o alta en el rango de 7,6% a
12% por ventas en 2001, con valores mayores en 1999 y 2000. Cada empresa tiene caracteristicas
propias; sin embargo, puede decirse que la reduccion de la rentabilidad ha estado en funcion de
un mayor aumento de los componentes del costo de ventas (las compras de energia en los
mercados a término y de ocasidon) con respecto a las ventas finales y, en algunos casos,
incrementos en las pérdidas de energia (que se traducen en menores ingresos para las
distribuidoras). No se conocen los niveles de pérdidas en cada distribuidora, pero del balance
general del pais (14,6% en 2002) se deduce que dos de las tres empresas mejorarian
considerablemente sus resultados si disminuyeran estos niveles a estandares razonables.

) Nicaragua

Durante 2002 las empresas Disnorte y Dissur reportaron rentabilidad sobre ventas de
5,9% y 0,8%, respectivamente. Dissur reportd pérdidas en 2001. Igual que en las empresas
salvadorefias y guatemaltecas, las pérdidas de energia son grandes. En promedio, Disnorte y
Dissur reportaron pérdidas por 32,5%. Su reduccion a un estandar razonable minimo (por
ejemplo 14%) permitiria incrementar la recaudacion en alrededor de 35 millones de dolares y
mejorar la rentabilidad sobre ventas en alrededor de 15 puntos porcentuales (21% y 16%,
respectivamente).

d) Costa Rica

En el cuadro 21 se reportan los resultados de la distribuidora metropolitana estatal CNFL
con rentabilidad sobre ventas estable de 7% en 2000 y 2001. Las pérdidas de esta distribuidora
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son de alrededor del 8%. Sus resultados son muy favorables comparados con los de las otras
distribuidoras analizadas.

Cuadro 21

ISTMO CENTROAMERICANO: RENTABILIDAD a/ DE ALGUNAS
EMPRESAS DISTRIBUIDORAS

1999 2000 2001 2002
Activos  Ventas Activos  Ventas Activos  Ventas Activos  Ventas
Guatemala
EEGSA n.d 7.4 2,5 5,1 (0,6) (1,1) 0,2 0,4
Deocsa n.d n.d 7.4 16,6 7,0 16,2 8,7 18,2
Deorsa n.d n.d 5,0 12,5 3,2 7,6 3,9 8,8
El Salvador
CAES 32,8 19,5 7,7 8,6 7,9 12,7 n.d n.d
EEO 11,8 13,8 4,0 8,3 3,6 7,6 n.d n.d
Del Sur n.d n.d 13,0 10,8 14,5 11,3 n.d n.d
Nicaragua b/ b/ 3,6 2.9 3.8 3,5
Dissur n.d n.d n.d n.d (2,0) (1,5) 1,0 0,8
Disnorte nd nd n.d n.d 7.9 6,7 6,2 5,9
Costa Rica
CNFL 3,0 5,9 3,6 7,0 4,0 7,0 n.d n.d

Fuente: CEPAL, con base en informes oficiales.

a/ Rentabilidad calculada a partir de las utilidades después de impuestos.

b/ En Nicaragua se calcula un consolidado que considera a las dos empresas
distribuidoras, ambas de Union Fenosa. Célculos con base en informes oficiales.

7. Proceso inversionista

Por su destino, las inversiones en la industria eléctrica pueden clasificarse en cuatro grandes
grupos: generacion (G), transmision (T), distribucion (D) y electrificacion social (ES), que
corresponden a inversiones en los grupos anteriores, principalmente en T y D para conectar
poblaciones y nuevos usuarios.

a) Privatizaciones

Las privatizaciones llevadas a cabo entre 1997 y 2001 en cuatro paises permitieron
obtener ingresos totales por 2.091,7 millones de ddlares (véase el resumen en el cuadro 22). Es
dificil hacer comparaciones entre los diferentes procesos de privatizacion dados los momentos y
condiciones particulares en cada pais y en cada proceso. Debe observarse que en Panama fue
vendida unicamente la mitad de las acciones (dato a partir del cual puede estimarse el valor
potencial de las empresas capitalizadas en 1998). Una porcion de los dividendos anuales de las
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empresas forma parte de un fondo fiduciario destinado a financiar programas sociales del
gobierno. ¥
Cuadro 22

RESUMEN DE INGRESOS POR LAS PRIVATIZACIONES DE LA INDUSTRIA
ELECTRICA EN GUATEMALA, EL SALVADOR, NICARAGUA Y PANAMA

(Millones de dolares )
Fechas Total Guatemala a/ El Salvador Nicaragua Panama
(1997-1998) (1998-1999) (2000-2001) (1998)
Total 2091,7 651,0 711,1 126,3 603,3
Generacion 468,0 30,0 125,1 11,3 301,6
Distribucion 1623,7 621,0 586,0 115,0 301,7

Fuente: cifras oficiales.
a/ En Guatemala no se incluye la venta de acciones remanentes de dos distribuidoras en 2002
y 2003.

En cuanto a la procedencia de los capitales, en distribucion destacan las empresas
espafiolas y en generacion las estadounidenses. Por su posicion regional, Unién Fenosa adquirid
seis empresas distribuidoras en Guatemala, Nicaragua y Panama, dos en cada pais. En el
segmento de la produccion, las firmas estadounidense El Paso (Coastal) y Enron ya tenian
presencia en algunos paises, por lo cual las privatizaciones les permitieron un mejor
posicionamiento.

b) Captacion de inversiones en generacion, transmision y distribucion

El cuadro 23 presenta un resumen de las inversiones publicas y privadas en el segmento
de la produccion. Obsérvese que hasta 1990 las inversiones privadas eran inexistentes o
marginales pero a partir de 1994 superan a las estatales. En promedio, en el periodo 1990-2001 la
inversion anual en el segmento referido fue de 279 millones de ddlares, correspondiendo 58% al
sector privado y 42% al sector publico. La mayor parte de la inversidon de este ultimo sector fue
realizada por el ICE y la CNFL de Costa Rica y por CEL y Gesal (proyectos geotérmicos) de
El Salvador.

En transmision las obras mds importantes construidas en ejecucion o en fase de
preinversion han sido realizadas por las empresas estatales. Los mecanismos para la expansion de
obras del sector privado —especialmente importantes en El Salvador y Guatemala— todavia no

¥ Las empresas eléctricas de capital mixto, con excepcion de la generadora Fortuna, no habrian

aportado dividendos al Estado en 2002. En 2001 las empresas distribuidoras Edemet, Edechi y Electra y
las generadoras de Bahia Las Minas, Estrella-Los Valles y Bayano aportaron 38,3 millones de ddlares al
Estado. Por otra parte, la Empresa de Transmision Eléctrica S.A. (ETESA), de la que el Estado es duefio
del 100% de las acciones, aportd en 2002 a las arcas nacionales 6 millones de dolares por concepto de
dividendos y 5 millones de ddlares en impuestos. Véase La Prensa, Panama, 31 de enero de 2003.
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han probado su efectividad. En cuanto a la magnitud de inversiones, Uinicamente se contd con
registros completos de Costa Rica y Honduras. En el primer pais, las empresas ICE y CNFL
invirtieron en promedio 24,5 millones de dolares anuales en obras de transmision durante el
periodo 1990-2001. En el segundo pais, la ENEE invirti¢ alrededor de 8 millones de ddlares

anuales en el periodo 1992-2002.

Cuadro 23

ISTMO CENTROAMERICANO: RESUMEN DE INVERSIONES EN GENERACION

(Millones de ddlares)

Total 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Total 3626,2 62,2 69,1 221,8 1452 3044 292,5 275,6 347,1 560,6 447,6 361,0 258,2 280,8
P 22156 0,1 84 111,0 42,5 202,0 162,0 137,5 175,5 347,3 295,0 258,9 194,7 280,8

E 1410,7 62,1 60,7 110,8 102,7 102,5 130,5 138,2 171,6 213,3 152,6 102,1 63,5 0,0

Guatemala P 897,8 984 250 752 519 448 74,6 1050 110,0 92,8 82,3 137,7
El Salvador P 278.,4 00 0,0 704 704 00 00 00 55 47,0 50,0 35,0
E 160,9 0,0 00 00 00 16,1 644 644 16,1 0,0 0,0 0,0

Honduras P 255,1 126 153 548 220 0,0 0,0 833 62,9 42 00 0,0
E 944 00 0,0 12,6 153 24,0 20,0 56 1,4 6 79 29 26 05

Nicaragua P 164,1 0,0 00 00 00 21,6 54 730 326 285 29 0,0
CostaRica P 219,8 0,1 84 00 22 1,6 17,7 47,0 494 234 235 46,5 0,0 nd
E 1249.8 62,1 60,7 110,8 102,7 102,5 130,5 122,1 107,2 148,9 136,6 102,1 63,5 nd

Panama P 400,4 00 00 0,0 0,0 0,0 0,0 240 46,0 62,6 60,5 398 594 1081

Fuente: Elaboracion propia e informes oficiales.
P: Sector privado; E: Empresas estatales.

En Guatemala los principales proyectos ejecutados o en marcha bajo la responsabilidad
del INDE son las obras de transmisién para la interconexion de las centrales hidroeléctricas
contratadas en los afios 1993-1994, la extension de la red de 230 kV hacia el suroccidente del
pais, la ampliacion de varias subestaciones y el plan de reconversion de voltajes (de 69 a
138 kV). Adicionalmente, dentro de las obras del fideicomiso de electrificacion rural, el Estado
hace inversiones en transmision y subestaciones de potencia por un monto de 150,9 millones
(1999-2004). Por otra parte, el INDE ha avanzado en los estudios y en la consecucion del
financiamiento para la interconexion con México. *° En 2003 se discutia la primera ampliacién
de transmision financiada por agentes privados, la cual estaba asociada a la interconexiéon de un
proyecto de produccion.

90 . ., . ., , , , .
El proyecto de interconexion consiste en la construccidon de una linea de energia eléctrica de

102 km en doble circuito a 400 kV y la expansidon de dos subestaciones, una en Tapachula (México) y la
otra en Los Brillantes, en Retalhuleu (Guatemala). El tramo correspondiente a Guatemala tiene una
longitud de 71 km; la linea operaria inicialmente con un solo circuito, con estructuras que permiten el
tendido posterior de un segundo circuito.
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En El Salvador la CEL finaliz6 recientemente el programa de rehabilitacion del sistema de
transporte que habia resultado seriamente dafiado por el conflicto bélico de los ochenta. En
Panama ETESA ha venido elaborando los planes de expansion de transmision, los que han sido
aprobados por el regulador y permitieron a la empresa obtener financiamiento por 72 millones de
dolares. *! Adicionalmente, ETESA realiza con ISA de Colombia estudios para la interconexion
de sus respectivos sistemas.

En cuanto a proyectos subregionales, el mas importante ha sido la interconexion
El Salvador-Honduras, puesta en funcionamiento en agosto de 2002. Esta linea ha permitido la
operacion interconectada de los seis paises de la region. Finalmente se debe mencionar el
proyecto SIEPAC, cuyo financiamiento ha sido formalizado. **

En el segmento de la distribucidn, las empresas ICE y CNFL de Costa Rica invirtieron en
promedio 19,3 millones de dodlares anuales en obras de distribucion durante el periodo
1990-2001. De esta forma, las inversiones en G, T y D en este pais tuvieron las siguientes
proporciones: 70%, 17% y 13%. En Honduras la ENEE invirtié6 en promedio 15 millones de
ddlares anuales en obras de distribucion durante el periodo 1992-2002, con lo cual las
proporciones de inversion en G, T y D fueron de 56%, 15% y 29%. No se tienen registros
completos de las inversiones en distribucion en los otros cuatro paises en el periodo de estudio.
En cuanto a proyectos de electrificacion especificos, Union Fenosa ejecuta en Guatemala por
cuenta del Estado las obras previstas en el fideicomiso referido, las cuales prevén inversiones por
182,7 millones de délares en el periodo 1999-2004 (30,4 millones de ddlares por afio).

! Préstamo suscrito con el BID y el aval del gobierno. Incluye la linea de 230 kV

Guasquitas-Panama que permitira conducir toda la energia potencial del occidente del pais, donde se
ubican las principales centrales hidroeléctricas y posibilitara el cumplimiento de las normas de calidad y
confiabilidad (n-1).

2 La construcciéon de la linea requiere tres afios y podria iniciar en 2005, por lo que estaria
completa en 2008 (podrian entrar antes algunos tramos que avancen en la adquisicién de derechos de paso
y estudios de impacto ambiental y social). El costo total del proyecto es de 320,3 millones de dolares.
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IV. RESULTADOS DE LAS REFORMAS: ASPECTOS AMBIENTALES,
SOCIALES E INSTITUCIONALES

En este capitulo se abordan los resultados de las reformas de la industria eléctrica en los paises
centroamericanos en las esferas ambiental, social e institucional, todas ellas de gran importancia
para la sustentabilidad de dichos procesos. También se han considerado las modificaciones
recientes a los marcos regulatorios de El Salvador y Guatemala.

1. Aspectos ambientales

a) Consumo de combustibles y emisiones asociadas

El consumo de combustibles para la produccidon de electricidad tuvo un crecimiento
constante en el periodo 1990-2002 (véase el cuadro 24). A nivel regional, el consumo en
unidades fisicas crecié a una tasa anual de 19% (27% en el periodo 1990-1998 y 6% en el
periodo 1998-2002) (véase el cuadro 25). La reduccion de la tasa en este ultimo periodo fue
causada por la explotacion alternativa de recursos hidroeléctricos y geotérmicos en Costa Rica.

Cuadro 24

ISTMO CENTROAMERICANO: ESTIMACION DE COMBUSTIBLES IMPORTADOS
PARA LA INDUSTRIA ELECTRICA

1990 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Bunker MBI 1917 6824 7761 9569 11059 9846 10560 14250 14 149
Diesel MBI 400 4555 1626 2061 4435 2299 2574 2476 3611
Carbon MTM 0 0 0 0 0 15 244 371 412

Fuente: Cifras oficiales y elaboracion propia.
Notas: MBI, miles de barriles, MTM, miles de toneladas.

Asociadas al patron de consumo de combustibles, las emisiones contaminantes son el
principal problema ambiental de la generacion termoeléctrica. Durante los tltimos afios de los
ochenta, los niveles de emisiones de la industria eléctrica decrecieron por la alternativa de
proyectos hidroeléctricos de mediana y gran capacidad. La tendencia se revirtid en cinco paises a
partir de 1990, de tal forma que la industria eléctrica es ahora la causa de la cuarta parte de las
emisiones de CO; de la region, 14% de las de NO y 59% de las de SO, El cuadro 26 muestra un
resumen de las emisiones de los principales contaminantes asociados a la produccidn eléctrica en
termoeléctricas a base de derivados del petroleo y el carbon. El grafico 12 ilustra la evoluciéon de
las emisiones de CO; y CO de la industria eléctrica en la region.
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Cuadro 25

ISTMO CENTROAMERICANO: ESTIMACION DE LA PARTICIPACION
DE LOS PAISES EN EL CONSUMO DE COMBUSTIBLES
IMPORTADOS PARA LA INDUSTRIA ELECTRICA

1990 1998 2002 1997 2001 2002
MMBTU Participacion porcentual (%)

Total 14385 95618 121 682 100 100 100
Guatemala 1945 20320 34252 14 21 28
El Salvador 1 681 18 209 24 529 12 19 20
Honduras 0 15049 23122 0 16 19
Nicaragua 5914 17851 19 850 41 19 16
Costa Rica 444 4389 1351 3 5 1
Panama 4400 19798 18 578 31 21 15

Fuente: Cifras oficiales y elaboracion propia.
Nota: MMBTU: millones de BTU.

Grafico 12

ISTMO CENTROAMERICANO: EMISIONES ASOCIADAS
A LA GENERACION ELECTRICA
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Cuadro 26

EMISIONES ASOCIADAS A LA GENERACION ELECTRICA

(Toneladas)
Pais/Contaminante 1980 1990 1998 2002
Istmo Centroamericano
CO, 3204,0 1280,8 8160,0 8 876,5
CO 10,0 3,3 40,0 21,2
NO, 14,2 5,3 45,0 35,7
SO, 33,3 3,9 73,0 87,2
Particulas 10 pm 4,0 1,7 8,5 15,0
Guatemala
CO, 1 609,2 179,8 2010,0 3204,6
CO 48 0,8 5,2 3,7
NO, 7,0 1,0 8,3 10,8
SO, 16,9 1,6 21,8 27,9
Particulas 10 pm 2,0 0,2 2,6 79
El Salvador
CO, 74,9 142,7 1423,6 1 664,1
CO 0,8 0,3 5,6 1,5
NO, 0,7 0,5 7,0 5,1
SO, 0,3 1,6 13,9 20,4
Particulas 10 pm 0,0 0,2 1,6 2,5
Honduras
CO, 113,4 - 1290,3 1742,4
CO 1,2 - 8,4 7,5
NO, 1,0 - 8,4 9,0
SO, 0,5 - 9,8 16,5
Particulas 10 pm 0,0 - 1,1 1,9
Nicaragua
CO, 491,5 502,2 1319,0 1447,3
CcO 1,0 0,3 3,8 0,6
NO, 1,9 1,5 5,7 4,0
SO, 5,5 6,3 13,9 18,3
Particulas 10 pm 0,7 0,8 1,7 2,2
Costa Rica
CO, 77,7 48,6 4249 116,5
CO 0,9 0,6 5,2 1,5
NO, 0,7 0,5 42 1,2
SO, 0,3 0,1 1,3 0,3
Particulas 10 pm 0,0 0,0 0,1 0,0
Panama
CO, 837,2 407,5 1692,2 701,6
CO 1,3 1,3 11,7 6,4
NO, 2.9 1,8 11,4 5,7
SO, 9,8 42 12,3 3.8
Particulas 10 pm 1,2 0,5 1,4 0,4

Fuente: CEPAL, Propuesta para una estrategia sustentable del subsector hidrocarburos en Centroamérica
(LC/MEX/L.582), 27 de noviembre de 2003.
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b) Participacion de las fuentes de energia renovable

El uso de las fuentes renovables presenta una tendencia declinante severa en la region
(véase el cuadro 27). En 1990, 90,7% de la energia eléctrica fue generada por centrales
hidroeléctricas y geotérmicas (sin incluir la cogeneracidon con bagazo). En 1998 se habia reducido
a 58% para caer a 57,4% en 2002 (incluyendo la generacion eolica). S6lo Costa Rica ha
mantenido consistentemente una alta participacion de las fuentes renovables (véase el grafico 13).
Los otros paises han empezado a tomar algunas acciones para fomentar su explotacion (véase el
recuadro 2).

Cuadro 27

PARTICIPACION DE FUENTES HIDROELECTRICAS Y GEOTERMICAS (%)

Region Guatemala El Salvador Honduras Nicaragua Costa Rica Panama
1985 82,5 45,2 93,6 106,8 48,2 102,1 79,7
1990 90,7 92,4 93,5 117,5 58,0 94,6 78,8
1998 58,0 46,6 52,4 53,7 20,2 93,6 48,8
2000 65,6 55,0 47,8 56,4 14,7 106,8 68,8
2002 57,4 36,9 45,4 35,2 20,4 104,0 64,8

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Grafico 13

ISTMO CENTROAMERICANO: PARTICIPA’CI(')N DE LAS FUENTES
RENOVABLES EN LA PRODUCCION ELECTRICA
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Los efectos de este vuelco son mas rotundos en algunos paises. Honduras, que en 1990
era autosuficiente y exportaba excedentes de energia hidroeléctrica, en 1998 sélo cubrid 53,7% y
en 2002 el 35,2% de sus necesidades con esta fuente. Las adiciones hidroeléctricas han sido



73

escasas, a pesar del premio sobre el costo marginal que la ley autoriza pagar por la energia
producida por dichas fuentes.

Nicaragua presenta el segundo caso mds severo de dependencia de los derivados del
petroleo. El decaimiento de la participacion de fuentes autoctonas en los afios 1990, 1998, 2000 y
2002 fue de 58%, 20,2%, 14,7% y 20,4%. El leve repunte observado en los tltimos dos afios se
debe a la repotenciaciéon de una geotérmica concesionada a privados y a mejores condiciones
hidrologicas. Salvo el caso de dos ingenios cogeneradores, todavia no ha entrado en operacion
ningun proyecto nuevo de fuentes renovables ejecutado por inversionistas privados.

Guatemala, que en 1990 obtenia 92,4% de su energia de fuentes renovables, redujo su
participacion a 46,6% en 1998 y a 36,9% en 2002. Esto sin tomar en cuenta la energia producida
por los ingenios cogeneradores, lo cual incrementaria la participacion de las fuentes renovables
en 3,5% en el 2002.

Recuadro 2

ISTMO CENTROAMERICANO: SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS DE LAS
FUENTES RENOVABLES EN LA PRODUCCION DE ELECTRICIDAD

Los cinco paises centroamericanos que ecfectuaron cambios mayores en sus industrias eléctricas han
experimentado un marcado retroceso en la participacion de las fuentes renovables para la produccion de
electricidad. La excepcion es Costa Rica, donde empresas estatales y privadas han continuado desarrollando
proyectos hidroeléctricos, geotérmicos y edlicos. En los ultimos afios la inversion privada se ha estancado por
disputas legales sobre las concesiones del recurso hidrico. Entre las condiciones que han permitido a Costa Rica
la casi autosuficiencia del subsector eléctrico destacan: a) Politicas, planes y programas de desarrollo para la
seguridad del abasto energético, diversificacion de fuentes y sostenibilidad ambiental; b) exitosa gestion del
desarrollo de fuentes renovables por el ICE (institucion que ha llevado a cabo programas de preinversion y
estudios basicos, conformando una solida cartera de proyectos), y c) condiciones favorables de las cuencas
hidrologicas que permiten reducir riegos durante la construccion y operacion de los proyectos. Adicionalmente,
en febrero de 2003 la Asamblea aprob6 una ley ** que autoriza a las cooperativas de electrificacion rural y a las
empresas municipales a generar energia hidroeléctrica por medio de centrales que no excedan los 60 MW. De
acuerdo con la situacion descrita y los planes de desarrollo del ICE, es probable que esta tendencia continte e
incluso resulte favorecida por la creacion del mercado eléctrico regional (MER), de forma que en los préximos
afios Costa Rica podria afianzar su condicion de exportador de energia limpia.

/Continta

% Los ingenios cogeneradores produjeron 621 GWh en 2002. Suponiendo que una tercera parte

de dicha produccion es atribuible al bagazo de cafia, se tendria un incremento de 3,5% de fuentes
renovables.

% Ley de Participacion de las Cooperativas de Electrificacion Rural y de las Empresas de
Servicios Publicos Municipales en el Desarrollo Nacional (Ley 8345). El MINAE autoriza las concesiones

de aprovechamiento del recurso hidrico a las cooperativas y empresas municipales.
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Recuadro 2 (Conclusién)

La situacion de los paises vecinos es muy diferente a pesar de algunos signos positivos. En Guatemala
los proyectos de generacion basados en los recursos renovables tienen ventajas fiscales, °° lo que —junto con la
ley de emergencia decretada en 1993 y 1994— favorecid la construccion de proyectos hidroeléctricos,
geotérmicos y de biomasa. En los ultimos afios, varios inversionistas privados han construido nuevas
hidroeléctricas, entre ellas la de Las Vacas (45 MW), que recicla parte de las aguas servidas de la ciudad capital.
De igual forma se encuentran en ejecucidon varios proyectos de capacidad pequefia o medianas, entre ellos
Canada (40 MW) y Rio Hondo (20 MW). A fines de octubre de 2003, el Congreso aprob6 una nueva ley para
incentivar el desarrollo de las fuentes renovables.

En EIl Salvador las inversiones privadas en fuentes renovables han sido nulas. Ante esta situacion, la
CEL anunci6 recientemente que promovera la construccion de varias hidroeléctricas, entre ellas el complejo
Torola (119 MW en total con la primera etapa Chaparral, de 59 MW). Para el largo plazo se ha identificado El
Cimarron (243 MW), que promete importantes beneficios secundarios al incrementar sustancialmente la vida de
los embalses aguas abajo. Adicionalmente han habido avances para ejecutar el proyecto binacional el Tigre (704
MW) con ENEE de Honduras.

En Honduras la Ley Marco del Subsector Eléctrico de 1994 estipula un premio en los precios que la
ENEE debe pagar por energia renovable. Hasta la fecha so6lo una minihidroeléctrica ha acreditado el incentivo.
En 1998 el congreso aprobo el Decreto 267-98 que exonera los impuestos sobre ventas durante la construccion
y sobre la renta durante los primeros cinco afios de operacion de sus inversiones y precio 10% superior al costo
marginal de corto plazo para capacidades menores de 50 MW y para proyectos con beneficios directos para el
control de inundaciones. A diciembre de 2001 la ENEE habia suscrito 21 contratos equivalentes a 142,3 MW
(76,6 MW hidroeléctricos, 15,70 biomasicos y 50 edlicos). *® Se desconoce su grado de avance.

En Nicaragua, salvo las concesiones geotérmicas y algunas minihidroeléctricas para el abasto de
comunidades aisladas, no existen proyectos firmes para el desarrollo de fuentes renovables. Recientemente, un
grupo de inversionistas privados anuncio el inicio de los estudios del proyecto hidroeléctrico Copalar
(650 MW). 7’

Panama tiene varios proyectos hidroeléctricos conducidos por la empresa AES: la hidroeléctrica Esti
(118 MW), que forma parte de los compromisos de privatizacion de la empresa hidroeléctrica Bayano, una
nueva unidad en Bayano (86 MW) y su repotenciamiento general. Union Fenosa ha ampliado la capacidad de
las pequefias hidroeléctricas Macho de Monte, Dolega e Hidro-Panama y puso en marcha la segunda unidad de
Valle de Anton. El regulador (el ERSP) ha otorgado 9 concesiones hidroeléctricas por 359 MW. Para los
proximos afios, los planes elaborados por ETESA y aprobados por la COPE consideran importantes adiciones
hidroeléctricas (en este pais, al igual que en Costa Rica, la planificacion es rectora, a diferencia de los otros
paises). La Asamblea ha venido discutiendo un proyecto de ley para fuentes renovables.

»  El Decreto-Ley 20-86 establece la deduccion del 100% de impuesto sobre la renta de las

inversiones en energia renovable. Esto incentivé varios proyectos de cogeneracion (159 MW),
hidroeléctricos (58,5 MW en operacion 'y 60 MW en construccion) y geotérmicos (28 MW).

% Véase Biomass User Network (BUN-CA) y Asociacion Hondurefia de Productores de
Energia Renovable, “Guia para desarrolladores de proyectos de generacion de energia eléctrica utilizando
recursos renovables”, Tegucigalpa, Honduras, 2002.

7 El proyecto hidroeléctrico es promovido por el consorcio Hydro-Copalar, integrado por las
empresas Proyectos y Planificacion, de México; Voit, de Suiza y Siemens, de Alemania. Se encuentra en
escrutinio por varios organismos financieros. Por su tamafio, el proyecto tiene implicaciones regionales.
Véase Boletin de Prensa de la Comision Federal de Electricidad de México, 16 de febrero de 2003.
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En El Salvador la produccion hidroeléctrica y geotérmica presenta la siguiente tendencia
decreciente: 93,5% en 1990, 52,4% en 1998 y 45,4% en 2002. En 1999 hubo una importante
recuperacion de la produccion geotérmica por un proyecto desarrollado por la empresa estatal. Se
han reportado pequefios incrementos en la produccion hidroeléctrica de minicentrales que no
estaban incorporadas al sistema central.

En Panama la participacion hidroeléctrica reporta la siguiente tendencia: 78,8% en 1990,
48,8% en 1998 y 64,8% en 2002. El incremento observado a partir del afio 2000 se debe a la
incorporacién de la produccidon de las centrales hidroeléctricas de la Autoridad del Canal. Las
adiciones mas importantes llevadas a cabo por privados corresponden a la empresa AES
(recuadro 2).

En Costa Rica la construccion de centrales generadoras a partir de fuentes renovables no
ha perdido su momentum. Los proyectos han sido llevados a cabo por el ICE e inversionistas
privados (generacion paralela). Incluyen centrales hidroeléctricas, geotérmicas, edlicas y una
planta cogeneradora. Lo anterior ha permitido una participacion creciente de las fuentes
renovables: 94,6% en 1990, 93,6% en 1998 y 104% en 2002 (los excedentes de varios afios han
sido exportados hacia los paises vecinos). Hasta la fecha sélo un productor privado local (el
ingenio Taboga) ha logrado salvar los obstaculos locales para exportar su produccion hacia la
distribuidora nicaragiiense Dissur. No obstante las oportunidades en los paises vecinos, no
existen esquemas adecuados para el acceso de los productores locales a los mercados vecinos.

c) Certificados de carbono **

Como fue referido, las fuentes renovables tienen una incidencia positiva sobre el medio
ambiente al sustituir la energia termoeléctrica contaminante. A partir de la suscripcion y posterior
ratificaciéon del Protocolo de Kyoto, los paises centroamericanos han institucionalizado * los
mecanismos de desarrollo limpio (MDL) y establecido las bases para evaluar los beneficios de
cada proyecto. También han suscrito memoranda de entendimiento, principalmente con paises
europeos sobre transacciones de certificados de captura de carbono, habiendo realizado varias a

% La mayor parte de la informacién de este apartado proviene de los representantes de las

oficinas nacionales de implementacion conjunta de los mecanismos de desarrollo limpio (véase memorias
del seminario: “;Cémo desarrollar proyectos MDL en América Central?”, organizado por el Consejo de
Electrificacion de América Central —CEAC— y realizado en San Salvador, El Salvador, 27 y 28 de
marzo de 2003).

% La institucionalidad es presidida por la autoridad encargada del medio ambiente apoyada por
oficinas, programas y comisiones nacionales de implementacion conjunta.
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la fecha. ' Los precios de las transacciones estan en el orden de 3 a 4 délares por tonelada de
CO,, "' permitiendo importantes margenes de rentabilidad financiera de los proyectos con
energias renovables (entre 0,8-2,6% para hidroeléctricas, 1%-1,3% para centrales eolicas y
0,4%-3,6% para plantas de cogeneracion). '

2. Aspectos sociales

Electrificacion rural e incremento de la cobertura del servicio

El grafico 14 muestra un resumen de la evolucion del indice de electrificacion en el
periodo 1990-2002. Se observa un importante avance de la electrificacion desde la época anterior
a las reformas con Indices de Electrificacién (IE) regional de 36% en 1980, 50% en 1990 y 65%
en 1998. A partir de 1999, cuando la distribuciéon quedd privatizada en tres paises, el IE ha
continuado creciendo con un IE regional de 75% en 2002. Los seis paises presentan diferencias
de dinamica y grado de avance de los programas de electrificacion rural.

Entre los paises que privatizaron la distribucion, s6lo Guatemala hizo el compromiso
firme de realizar con recursos estatales un agresivo programa quinquenal de electrificacion
(Fideicomiso de Electrificacién Rural). El Salvador y Panama muestran un crecimiento continuo
a un ritmo semejante al de los afios anteriores a la privatizacion, dindmica que no necesariamente
proviene de la penetracion del servicio en nuevas areas, sino de la conexion de nuevos usuarios
ubicados en areas cercanas a las plantas existentes y de la regularizacion de servicios conectados
durante la administracion estatal. En Honduras la ENEE ha continuado los programas de
electrificacion social con apoyo del Fondo Social de Desarrollo Eléctrico (FOSODE).

%" Por ejemplo, a inicios de 2003, El Salvador habia suscrito convenios con los gobiernos de

Finlandia y Holanda y con el Fondo Prototipo de Carbono (FPC), reportando cuatro proyectos en gestion
(111 MW en total, dos proyectos biomasicos y dos geotérmicos); Guatemala: una hidroeléctrica en
operacion (Matanzas), varias en construccion, aprobadas o en gestion (hidroeléctricas Rio Hondo,
Candelaria, Xochelha, Batir, Canada, varias minicentrales para comunidades aisladas, un proyecto
geotérmico y varios proyectos forestales); Nicaragua: en fase de aprobacion 12 proyectos de
electrificacion rural en zonas aisladas (geotérmicos, biomasicos, minihidroeléctricas y solares); Panama:
tres hidroeléctricas en operacion (7,4 MW), dos en construccion (Bayano y Esti, 205 MW, véase el
recuadro 2) y 8 hidroeléctricas en gestion (166,6 MW); Honduras, ratifico el protocolo de Kyoto en julio
de 2002. Los 21 contratos suscritos por la ENEE (143-7 MW) estan en la etapa de gestion de sus
certificados. Costa Rica, el pais de la region, que ha reportado mayor avance en el desarrollo de los MDL,
tiene en proceso de certificacion centrales edlicas y varias hidroeléctricas.

" Los proyectos edlicos de Costa Rica reportan precios de 3,5 dolares/tCO,. Estudios de
mercado consideran que los precios futuros podrian estar en el rango de 3,6 y 21 dolares/tCO, (véase
Black Arvelaez, Thomas “El mercado actual para el MDL”, seminario referido).

192 ygase Chaparro, Rodrigo, “World Bank finance experience, strategy and new funds”
seminario referido.
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Grafico 14

ISTMO CENTROAMERICANO: INDICE DE ELECTRIFICACION, 1990-2002
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales. Datos de Panama de acuerdo a censos nacionales.

El cuadro 28 muestra la evolucién demografica y el nimero de viviendas pendientes de
electrificar en los paises. No obstante los avances logrados, en 2002 se contabilizaban 9,4
millones de personas (equivalentes a 1,6 millones de familias o viviendas) que no tenian acceso

directo al servicio, la mayoria de ellas en los cuatro paises ubicados al norte de la region.

Cuadro 28

ISTMO CENTROAMERICANO: EVOLUCION DE LA POBLACION
PENDIENTE DE ELECTRIFICAR (PERIODO 1980-1990)

Pais Poblacion (miles) Hogares (miles)
1980 1990 1998 2002 1980 1990 1998 2002
Total 14 065 14 012 12038 9396 2518 2443 2079 1611
Costa Rica 668 329 202 106 145 72 44 23
El Salvador 3017 2233 1761 1426 616 456 359 291
Guatemala 5160 5818 4201 189 875 986 712 321
Honduras 2670 2 945 2824 20641 411 453 434 406
Nicaragua 1637 2 034 2488 2831 264 328 401 457
Panama 912 652 562 498 207 148 128 113

Fuente: Informes oficiales y elaboracion propia.
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3. Evaluacion de algunos impactos directos de las reformas en la poblacion

El analisis y las evidencias presentadas en este capitulo permiten hacer un balance de beneficios y
costos de las reformas sobre la poblacion en general y sus segmentos mas amplios. El andlisis es
basicamente cualitativo, ya que un analisis mas detallado requeriria informacion hasta ahora no
disponible y una metodologia ad hoc para la region. En la mayor parte de los temas, los
comentarios se refieren a los cinco paises que llevaron a cabo cambios mayores en su industria
eléctrica.

Precios y tarifas

Como fue referido, las tarifas reguladas de Guatemala, Nicaragua y El Salvador son las
que han registrado los mayores incrementos. Los subsidios directos y cruzados y el acceso a los
mercados mayoristas amortiguan o cambian sustancialmente el impacto relativo de los precios en
los sectores de consumo. A continuacion se mencionan los impactos relevantes en los pequefios
consumidores del sector residencial y en el resto de consumidores (bajos, medianos y altos).

1) Sector residencial. Todos los paises han implementado subsidios. Los mayores son
los de El Salvador, Nicaragua y Panama. El impacto de las tarifas en el ingreso de las familias
puede evaluarse comparando el crecimiento de las tarifas del sector residencial con el aumento
del ingreso promedio de los hogares. Esta evaluacion se hace de acuerdo con las premisas
discutidas en el capitulo I y con auxilio de los resultados de las encuestas de hogares. Los
resultados se muestran en el cuadro 29, en el cual aparecen las estimaciones del porcentaje del
ingreso que las familias destinaron al pago de las facturas de electricidad. Las estimaciones
corresponden al afio 2002 a partir de supuestos conservadores. Las tarifas residenciales incluyen
los subsidios vigentes en ese afilo. Comparando estos resultados con la situacion de inicios de la
década de los noventa, cuando se iniciaban las reformas, se obtienen algunas constataciones.

Cuadro 29

ISTMO CENTROAMERICANO: RELACION INGRESOS-FACTURACION
ELECTRICA POR HOGAR DESPUES DE LAS REFORMAS

Tarifa Consumo (o
N . . Factura eléctrica/

Afo de la promedio promedio ingresos (%)

encuesta residencial residencial (grom di ;
(d6lares’kWh)  (kWh/mes) promecio
Costa Rica 2000 0064 220,5 2
El Salvador 2000 0132 110,2 3
Guatemala 2000 0077 90,7 2
Honduras 1999 0070 146,3 3
Nicaragua 1998 0113 107,8 5
Panama 2000 0095 188,0 2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.



79

Comparando los consumos promedio, las familias de Costa Rica y El Salvador estarian
destinando la misma proporcion de sus ingresos al pago de la factura, mientras que en tres paises
habria disminuido (un punto porcentual en Guatemala, dos en Honduras y tres en Panama).
Unicamente en Nicaragua se estaria registrando un incremento (un punto).

Los datos anteriores son muy ilustrativos y deberian ser congruentes con la percepcion de
la poblacion sobre los beneficios y costos de las reformas. Sin embargo, el analisis tiene fuertes
limitaciones de informacidn, por lo que es conveniente hacer acotaciones para cada pais.

En Costa Rica, dado que las tasas de crecimiento de los ingresos promedio y las tarifas
promedios han sido similares, la participacion de la factura eléctrica en la canasta de consumo
familiar se ha mantenido constante. Caso similar en EI Salvador, donde a pesar del fuerte
incremento de las tarifas, el ingreso promedio de los hogares muestra también el mismo orden de
magnitud. La inconformidad de la poblacion en este pais podria deberse a los mayores costos de
acceso al servicio (recordar que en este pais no se establecid franja de obligatoriedad de conexion
y los fondos de capitalizacién de FINET para los programas de electrificaciéon rural han sido
reducidos). Diversas organizaciones sociales han protestado contra la industria eléctrica. '

En Guatemala y Honduras la tasa de crecimiento de los ingresos promedio, de acuerdo
con las encuestas de hogares, fue superior a la de las tarifas eléctricas, razéon que explica la
reduccion de la participacion de la factura eléctrica en el gasto de las familias. Las autoridades de
Guatemala han mantenido un seguimiento continuo de la evolucion de las tarifas minoristas y
autorizado varias medidas (subsidios directos y tarifa social) para amortiguar el alza. No obstante,
la poblacién sigue siendo muy sensible a las alzas tarifarias (quizas mas que en los otros paises),
lo que en parte podria explicarse por los bajos niveles de gasto social del gobierno. Mencidon
aparte merece la calidad del servicio en las areas servidas por Deorsa y Deocsa, donde las
evidencias indicarian bajos desempefios, lo que ha originado muchas protestas de las
comunidades. '**

En Honduras el bajo nivel de gasto social incide en los reclamos de la poblacion ante las
alzas tarifarias. Otros amortiguadores de los usuarios serian las politicas mas relajadas de cobro y
al alto numero de usuarios no regularizados, los que pagan una cuota minima o acceden
gratuitamente al servicio.

En Nicaragua el ingreso promedio de hogares en el periodo de estudio casi se mantuvo
constante, mientras que las tarifas experimentaron un fuerte crecimiento. Ello explica el aumento

1% Por ejemplo las movilizaciones sociales de noviembre de 2002, originadas por reformas en el

sector salud, criticaban también los resultados de la industria eléctrica. En esas fechas se llevaban a cabo
discusiones en el Congreso para aprobar los préstamos del SIEPAC, y las bancadas de oposicion
argumentaban que La Ley de Electricidad impedia que los beneficios del proyecto regional llegaran a los
consumidores finales. Véase “Los diputados no avalaran el proyecto eléctrico”, Diario de Hoy, 13 de
noviembre de 2002.

1% Segun los reportes anuales de las empresas Deorsa y Deocsa, la calidad y las interrupciones
(en niimero y en duracion) se han reducido sustancialmente, informacién no certificada por un tercero o
por el ente regulador. Por su parte, las comunidades y los vecinos continuamente reportan fallas de larga
duracién y dafios por sobrevoltaje. La CNEE ha impuesto varias multas a las distribuidoras, varias de las
cuales han sido apeladas.
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de la participacion de la factura eléctrica en el gasto familiar. La poblacion es muy sensible al
problema, lo que, ademas de explicarse por los muy bajos niveles de gasto social del gobierno, se
debe entender como reaccidn natural de las familias ante las condiciones comerciales impuestas
por el operador de las distribuidoras (periodos de cobro mas breves y cargos por mora). El
numero de usuarios no regularizados es considerable.

Panama presenta una dinamica contraria, pues los ingresos promedios subieron y las
tarifas bajaron, de forma que la participacion de la factura en el gasto de los hogares se redujo.
Existe un alto numero de usuarios no regularizados, los que pagan una cuota minima o acceden
gratuitamente al servicio.

1) Consumidores medios y grandes. En estos segmentos es dificil realizar
comparaciones entre los paises pues la informacién no es homogénea. Cuatro paises continuan
reportando valores promedio en los segmentos comercial e industrial, en tanto que El Salvador y
Guatemala lo hacen para los segmentos de baja, media y alta tensiones. En buena medida se
cumplen las tendencias promedio mostradas en los graficos 7 y 8. ' Sin embargo, es necesario
hacer algunas observaciones generales para la region y especificas para cada pais.

Los usuarios de los mercados desregulados son los beneficiarios directos o “ganadores”
de las reformas. Constituyen alrededor de 7,9% del mercado total de la region y representaron un
volumen de 1.940 GWh en 2002. El 70% se encuentra localizado en Guatemala, 20% en
El Salvador, 4% en Honduras, 3% en Panama y 3% en Nicaragua. Con excepcidon de Guatemala
—que reportaba 21 usuarios directos en las redes de alta tension y alrededor de 500 servidos por
medio de una comercializadora—, los usuarios del resto forman parte de la gran industria,
sumando 7 grandes clientes en los cuatro paises. Los nimeros anteriores indican claramente que
el mercado desregulado solamente ha sido significativo en un pais y por tanto soélo ahi se
trasladarian efectos del mercado libre al regulado.

En los cuatro paises que registran estadisticas sectoriales (Honduras, Nicaragua,
Costa Rica y Panamd), el comportamiento de los precios promedio en el periodo 1998-2002
muestra incrementos anuales reducidos en el sector comercial (entre 0 y 0,9% anual) y
decrecimiento (—1,4% en Panamd). En el sector industrial la situacién es mas favorable, ya que
los cuatro paises reportan reducciones (0,1% en Costa Rica a 3,15% en Nicaragua. Véase el
cuadro 19).

En El Salvador las tarifas promedio de baja tensién muestran un crecimiento anual de
4,7% en el periodo 1998-2002, en tanto que las tarifas de media tension registraron una reduccion
de 2,3% anual. No hay registros de alta tension, dado que los dos usuarios relevantes han migrado
al mercado desregulado.

En Guatemala las tarifas promedio en baja y media tensiones muestran crecimientos
anuales de 7,6% y 1,2% en el periodo 1998-2002. No hay registros de los Grandes Usuarios y de
alta tension, desde donde ha habido una significativa migracion al mercado desregulado. Es muy

105 . . . . . .
Recordar que, en suma, los segmentos comercial e industrial y diversos son mayoritarios, con

participaciones que van desde 58% en Costa Rica hasta 71% en Honduras.
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claro el perjuicio directo a la pequefia y mediana industria (PYMES) y el indirecto a un sector
significativo de la poblacion. '

4. Aspectos institucionales "’

Con las reformas de la industria eléctrica, los estados crearon entes que tienen a su cargo las
funciones normativas y reguladoras. Las primeras son ejercidas por comisiones, ministerios y
direcciones especializas a cargo de las politicas del subsector, las que generalmente tienen bajo su
responsabilidad la elaboracidon y/o aprobacion de la planeacion indicativa. Los entes reguladores
son comisiones con funciones especificas para la industria (en Guatemala); para el sector energia
(en Honduras y Nicaragua); para electricidad y telecomunicaciones (en El Salvador) y para varios
servicios publicos (en Costa Rica y Panamd). En tres paises las leyes respectivas establecen un
alto grado de autonomia para los entes reguladores (Costa Rica, El Salvador, Nicaragua y
Panamad), mientras que en los otros tres la autonomia es mas restringida, pues los entes estan
supeditados a instancias superiores.

Puede decirse que las funciones normativas y regulatorias han quedado razonablemente
separadas, principalmente en los casos en que los reguladores gozan de mayor autonomia.
Solamente en Nicaragua, Costa Rica y Panama se hace una plena separacion de las funciones
normativas y regulatorias. En El Salvador el Estado se habia marginado de las funciones
normativas, pero luego las retomo por medio de una Direccion especializada del Ministerio de
Economia.

a) Entes normativos

Algunos entes normativos tienen mads atribuciones y ambitos de intervencion en la
industria eléctrica que otros, y cuyas funciones se limitan al disefio general de politicas, dejando
las decisiones de inversion a los actores econémicos. Ambos tipos tienen pros y contras, pero la
pertinencia de las decisiones sélo puede ser juzgada por la sostenibilidad del modelo de
desarrollo que generen.

En Costa Rica las reformas introducidas hasta la fecha son menores. El modelo es exitoso
porque sigue fomentando la autosuficiencia total con recursos autdctonos y los precios mas bajos
a nivel regional. Aunque sus resultados pueden considerarse mas que satisfactorios, los retos
futuros rebasan las atribuciones actuales de las instituciones.

1% Esa tendencia se siguié manifestando en 2003. Segtn una nota de prensa: “...El aumento de

la tarifa eléctrica, que afecta a algunas empresas, seguird vigente tal como fue autorizado a partir del 31 de
julio. Esta alza, de aproximadamente 9%, ha golpeado a un sector que representa el 1% y que tiene una
demanda de entre 11 y 100 kW”. Véase “No cambiaran tarifa que afecta a empresas”, Prensa Libre, 4 de
octubre de 2003.

7 El tema de la institucionalidad de las reformas ha sido tratado en diferentes documentos de la
CEPAL, razén por la que en éste se aborda en forma muy resumida, solo presentando los rasgos mas
importantes. Un estudio completo de los entes normativos y regulatorios requeriria un enfoque de
economia institucional.
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En los otros paises el modelo de desarrollo depende del establecimiento de mercados
competitivos, esquema muy dificil de sostener por el reducido tamafio de los mercados, las
decisiones de inversion tomadas antes de la aprobacion de las reformas (en algunos casos) y las
condiciones socioecondmicas no favorables que inciden en la percepcion del riesgo pais de los
inversionistas. La creciente dependencia de los hidrocarburos y demés combustibles importados
evidencia una debilidad de las reformas. Por otra parte, la eficiencia de la industria no ha
experimentado mejoras sustantivas y, salvo las excepciones ya sefialadas, la mayor parte de los
usuarios finales ha sufrido fuertes alzas de tarifas.

b) Entes reguladores

Los reguladores juegan un papel fundamental en las reformas, quizds mayor en los paises
que liberalizaron sus mercados de electricidad. Con excepcion de Costa Rica, la experiencia
regulatoria es todavia incipiente: alrededor de 12 afios en Honduras, 8 en Nicaragua, 7 en Panama
y 6 en El Salvador y Guatemala. Como ya se dijo, es dificil externar opiniones sobre el
desempefio de los reguladores no so6lo por la novedad de la experiencia, sino por las condiciones
particulares de los paises, entre ellas el nivel de desarrollo de las instituciones, el conocimiento y
compromiso de los poderes politicos con las reformas (que pueden ser cambiantes en funcién de
los ciclos electorales y los relevos consecuentes y la participacion de las fuerzas politicas y
sociales con sus debates y confrontaciones) y las condiciones y ambiente que acompafiaron a
cada proceso de reforma.

En relaciéon con sus actividades fiscalizadoras, los entes reguladores vigilan el
cumplimiento de las disposiciones legales y técnicas de la industria, lo que incluye la calidad de
servicio, la seguridad del sistema, las normas y procedimientos técnicos y comerciales (esto
ultimo con la colaboracion de los operadores y administradores del mercado) y, en algunos casos,
la prevencion de conductas anticompetitivas '*® y la promocion de la participacion de todos los
actores (las partes interesadas o stakeholders) '™ en la discusion de los principales asuntos en
audiencias publicas. Las funciones de fiscalizacion incluyen la aplicaciéon de sanciones por
violaciones a los reglamentos de la industria.

La fiscalizacion de los aspectos relacionados con la eficiencia general de la industria
corresponde, generalmente en forma parcial, a los reguladores (con apoyo de las instituciones
normativas en algunos casos) especialmente en segmentos cuya regulacién es regida por
mecanismos de costo de servicio o por estdndares de eficiencia. En todos los casos las comisiones
reguladoras tienen la funcion de realizar escrutinios completos del desempefio de las actividades
de distribucion y transmision, no asi en la produccion cuando ésta es regida por el mercado.

1% Unicamente los marcos reguladores de Panama y El Salvador vigilan aspectos de

competencia. En el primer pais existe una ley antimonopolios desde 1996. El Salvador los incluy6 en la
reforma a la ley de electricidad el primer semestre de 2003. Costa Rica tiene una ley de competencia
econdmica, pero no tiene jurisdiccion en la industria eléctrica.

1% Véase topicos sobre la importancia de los stakeholders en M. Von der Fehr, Nils-Henrik y
José Jaime Millan, Sustainability of Power Sector Reform, an analytical framework (Universidad de Oslo
y BID, Oslo/Washington—enero de 2001).
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Las empresas estatales (instituciones descentralizadas de la administracion publica)
también estdn sujetas al escrutinio de las respectivas contralorias. Sus presupuestos de
funcionamiento e inversion no deben rebasar topes definidos por las politicas de gasto de los
gobiernos, generalmente fijados mediante acuerdos con las entidades multilaterales, situacion que
limita su gestion y las pone en desventaja al competir con empresas privadas. En todos los casos,
las empresas deben cumplir sus obligaciones tributarias, lo que incluye informes confidenciales
periodicos de resultados, salvo en empresas de capital publico. Estas ultimas deben rendir cuentas
a sus accionistas y hacerlas publicas. Una situacidn particular se presenta en Panama, donde una
oficina especializada del Ministerio de Economia y Finanzas, la MEF, se encarga de los asuntos
relacionados con la gestion de las empresas mixtas.

La autonomia alcanzada en la practica por cada uno de los entes reguladores es diversa vy,
en algunos casos, independiente de lo estipulado en las leyes respectivas. Con base en la
actuacion de dichos entes, publicada en los medios de informacién de la regién, se ha logrado
hacer una clasificacion cualitativa sobre el grado de autonomia alcanzado en la practica.
Costa Rica es el pais donde el regulador ha gozado de mayor autonomia, sin que esto sea
sinébnimo de independencia respecto de las politicas del poder ejecutivo. En segundo lugar estan
los entes de El Salvador, Guatemala, y Panam4, bien por reemplazos de los directores, por su
dependencia del ministerio respectivo o por intervenciones del poder ejecutivo, lo que afecta su
institucionalidad. En el otro extremo se encontraria Nicaragua, donde la creacién de comisiones
paralelas han quitado legitimidad al ente regulador ante los actores privados en una coyuntura
muy especial. A pesar de las criticas, la direccion del ente ha defendido su institucionalidad. En
Honduras, donde la reforma ha sido tenue, el ente regulador ha tenido un papel muy discreto.

Un problema comun en varios paises ha sido la falta de capacidad de los entes reguladores
para recopilar informacion técnica, econdmica y financiera. Un tema de gran importancia para los
reguladores es el relacionado con aspectos financieros y tasas de rentabilidad. En la mayor parte
de los casos se perciben grados de insuficiencia de las comisiones normativas y los entes
reguladores para acceder a la informacion segun los mecanismos establecidos.

Ademas de los entes reguladores, las comisiones de defensa de la competencia y de los
consumidores juegan un papel sumamente importante para equilibrar la relacion de fuerzas de los
actores involucrados (inversionistas, productores, transportistas, distribuidores y consumidores).
Salvo Costa Rica y Panamad, los paises no cuentan con entes dedicados a la supervision de la
competencia, tarea ardua aun en mercados menos complicados que el de la electricidad. Esto
representa una gran debilidad del proceso de reforma.

Por otra parte, en todos los paises existen organismos de defensa de los consumidores que
han comenzado a ejercer sus funciones. Conviene resaltar que estos organismos forman parte del
marco institucional de las industrias eléctricas reformadas, igual que los inversionistas privados,
el ente regulador y el gobierno.

La participacion o injerencia del Estado ha continuado en actividades de alta sensibilidad
politica y social como los precios de la electricidad y las politicas de subsidios. Todo lo anterior
configura un panorama complejo en la interaccidn de las instituciones con la industria, afiadiendo
particularidades que pueden hacer mas dificil la gestion en algunos paises. Por otra parte, el
hecho de que el Estado asuma diferentes funciones respecto de la industria puede propiciar
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conflictos de interés en las instituciones de gobierno, quizas mas evidentes a partir de los relevos
en los poderes Ejecutivo y Legislativo y cuando la correlacion de fuerzas cambia drasticamente
como resultado de los procesos electorales. Tales conflictos pueden debilitar a las instituciones de
la industria eléctrica, principalmente a los entes reguladores. De hecho, en los tltimos afios han
ocurrido cambios anticipados de todos o una parte de los mandos directivos, situacion que se ha
ido imponiendo como una regla, antes que como excepcion.

) Segunda generacion de reformas

Dos paises han efectuado reformas mayores en sus marcos regulatorios, las que se
resumen a continuacion:

1) Guatemala

1) La Tarifa Social. Con el proposito de proteger a los usuarios de menor
consumo, el Gobierno aprobé a inicios de 2000 la Ley de la Tarifa Social, "'’ que segmenta al
mercado regulado y obliga a las distribuidoras a licitar el suministro de energia para usuarios que
consumen menos de 300 kWh-mes. Entr6 en vigor en julio de 2000 y es aplicable para la mayor
parte de los consumidores residenciales. El unico oferente a la fecha ha sido el INDE, lo que ha
permitido transferir parte del excedente econdmico de esta institucion al segmento de usuarios
referido. En el futuro se debera revisar la sostenibilidad de esta medida, dados sus efectos
negativos sobre las finanzas y la capacidad del INDE para cubrir esas necesidades crecientes.

2) Ley de incentivo a las fuentes renovables. A fines de octubre el Congreso
aprobd una ley que otorga incentivos para el desarrollo de proyectos de energia renovable. Sus
estimulos fiscales incluyen la exencion de aranceles, IVA de importaciones, Impuesto Sobre la
Rental?1 Impuesto a las Empresas Mercantiles y Agropecuarias (IEMA) durante un méximo de 8
afios.

i) El Salvador. Ante indicios de una sana competencia, el gobierno decretd
lineamientos para realizar cambios en las reglas de mercado (Decreto No. 1216, del 10 abril de
2003). Otras motivaciones fueron los diversos obstaculos para el desarrollo del sector, entre ellos:
barreras para el desarrollo de la comercializacién independiente; escasa inversidn en la
generacion y riesgos de oferta insuficientes; estancamiento de la expansion de la transmision y
conflictos en la toma de decisiones del ente encargado de la operacion y supervision del mercado.
El Decreto considera también la necesidad de incentivar la inversién privada, para lo cual se
reafirma su seguridad y la necesidad de contar con una definiciéon més precisa en dreas como el
régimen de infracciones y sanciones y el acceso a la informacion.

Algunas de las innovaciones especificas son:

110
111

Ley 96-2000 de la Tarifa Social para el Suministro de la Energia Eléctrica.
Se trata del Decreto 52-2003. Véase “Aprueban incentivos para generacion eléctrica”, Siglo
XXI, Guatemala, 29 de octubre de 2003.
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1) Nuevas atribuciones a la SIGET, entre ellas la competencia mediante una
normatividad transitoria para garantizar comportamientos de ofertas semejantes a un mercado
competitivo basado en costos marginales de produccidn, en tanto no existan condiciones de sana
competencia.

2) Para garantizar tales funciones la SIGET es habilitada para realizar
estudios, investigar practicas anticompetitivas y determinar la existencia de condiciones que
garanticen la sana competencia en los precios del mercado spot.

3) Se crea la figura de Comercializador Independiente, el cual debe demostrar
desvinculacién patrimonial de cualquier otro operador. Los comercializadores independientes
inscritos podran formar parte de la junta directiva de la UT siempre que hagan transacciones
minimas de un GWh el afio anterior a su ingreso (lo que favorecera a la competencia al
menudeo).

4) Se estipula que para retirar capacidad instalada de generacion el operador
debera avisar con seis meses de anticipacion a la SIGET, la cual autorizara siempre que no se
afecte la operacidn, seguridad y calidad del sistema, en cuyo caso la autoridad reconocera
compensaciones por capacidad instalada a través del servicio auxiliar de reserva fria.

5) En cuanto a transparencia de la informacion, las ofertas horarias de los
agentes deberan ser publicadas diariamente en la pagina de internet de la UT. Asimismo,
publicaran el nivel de los embalses y los precios internacionales de referencia de los combustibles
utilizados en la generacion.

6) Se definen 16 causales de sanciones graves, incluyendo las malas practicas
contables, la aplicacion irregular o negligente de las normas de calidad y la transmision de
informacioén incorrecta o inexacta. Se considera infraccion muy grave el abuso de poder de
mercado en la determinacién de los precios de electricidad en el mercado mayorista y en la
prestacion de servicios auxiliares. Las infecciones graves y muy graves seran sancionadas por la
SIGET con multas del orden de 17.000 a 57.000 doélares, respectivamente. Las practicas
anticompetitivas que puedan ser constitutivas de delitos deberdn ser informadas a la Fiscalia
General de la Republica.

7) En tanto no existan condiciones que garanticen la sana competencia en los
precios ofrecidos en el MRS, la UT se regird por un reglamento interno que garantice
comportamientos de ofertas que asemejen un mercado competitivo, para lo cual utilizard una
metodologia basada en costos marginales de produccidn, costos fijos y de inversion. En el caso
de centrales hidroeléctricas, la metodologia se basara en el valor de reemplazo del agua.
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V. LECCIONES APRENDIDAS Y REFLEXIONES FINALES

Por el contexto socioecondémico y politico de los paises de América Central, el incipiente
desarrollo de sus instituciones, el pequefio tamafio relativo de sus mercados eléctricos, el fuerte
peso de la factura petrolera en la produccion de electricidad y el bajo nivel de cobertura del
servicio (a excepcidn de Costa Rica), la ejecucion de las reformas de la industria eléctrica
represent6 un desafio no previsto por las autoridades nacionales ni los organismos multilaterales
que las impulsaron. El tiempo transcurrido es todavia muy corto en relacion con los tiempos
historicos de desarrollo y maduracion de la industria eléctrica. El primer ciclo —el de las
trasnacionales— abarcé de 80 a 95 afios (de 1890 a 1970, prolongandose en un caso hasta 1986).
El segundo ciclo —el de las empresas estatales verticalmente integradas— se prolongd durante
50 afios (en Costa Rica y Honduras contintia), produciéndose un periodo de traslape entre ambos
ciclos (en el que coexistieron ambos sistemas). El tercer ciclo se inicio en la década de los
noventa, generandose una nueva transicion con el retiro de las empresas estatales segun la
dindmica propia de cada pais. Salvo en el caso de Panama4, las condiciones que regiran durante
este tercer ciclo no han quedado totalmente definidas, especialmente en lo relacionado con la
participacion estatal.

Para comparar los resultados deben distinguirse dos grupos de paises: los que
liberalizaron su industria eléctrica y llevaron a cabo procesos de privatizacion (EI Salvador,
Guatemala, Nicaragua y Panamd) y los que Unicamente han abierto (parcial o totalmente) el
segmento de la generacidén y continian operando bajo un régimen de comprador unico liderado
por una empresa estatal verticalmente integrada (Costa Rica y Honduras). También se deben
tomar en cuenta los efectos particulares determinados por las condiciones iniciales de las
respectivas industrias y las condiciones econdmicas, sociales y politicas de cada pais.

1. Resultados comunes para todos los paises

a) Las inversiones iniciales en los segmentos de la generacion fueron atraidas con relativa
facilidad debido a condiciones muy favorables, sobre todo las de los esquemas para disminuir los
riesgos de mercado, como los contratos PPA, los contratos a término y los avales del Estado,
entre otros. Algo similar sucedio en el segmento de la distribucion por las concesiones de largo
plazo a los grupos inversionistas. En cambio, las inversiones de los generadores mercantes, las de
transmision y las de expansion de redes de distribucidn rural han tenido dificultades, ya que no
cuentan con dichos esquemas de proteccion.

b) En el periodo 1990-2002 se llevaron a cabo inversiones en nuevas centrales de
produccion por alrededor de 3.626 millones de dolares, 61% privadas y 39% estatales. De estas
ultimas, 89% fueron de empresas estatales costarricenses. El resto de los paises recibio en
conjunto inversiones por 2.377 millones de ddlares en el segmento de la produccion, 90% de los
cuales fueron de inversiones privadas.
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C) El principal resultado de la reforma fue el incremento significativo de la capacidad
de generacion. El crecimiento de la oferta ha permitido obtener considerables margenes de
reserva. Adicionalmente, se ha mejorado la confiabilidad de las centrales generadoras, lo cual ha
minimizado o evitado el desabasto. Las reservas también han favorecido el comercio
intrarregional de electricidad, potencial que se incrementara en los siguientes afios como
consecuencia del reciente inicio de operaciones del mercado eléctrico regional entre los seis
paises.

d) Las pérdidas de electricidad solo han sido mantenidas en niveles aceptables por
Costa Rica (9,7% en 2002). En el periodo 1998-2002, Panama reportdé leves progresos
(reduciéndolas de 22,7 a 19,8%); en Honduras los avances han sido menores (de 23,2% a 20,6%),
Guatemala muestra estancamiento (15,3%); El Salvador tuvo un significativo retroceso (de
10,6% a 14,6%) y Nicaragua continu6 en franco deterioro (de 29,1% a 32,5%). Definitivamente,
este problema es una asignatura pendiente de los procesos de reforma.

e) En el segmento de la produccion, todos los paises han tenido un incremento
sustancial de agentes. Sin embargo, como lo corroboran los indices de concentracion, a lo sumo
cuatro controlan entre 76% y 90% de la produccion. No obstante, ha habido interesantes
progresos en la reduccion de la participacion de la firma principal que, de tener un dominio casi
completo a inicios de la década de los noventa, la ha reducido en un rango de 24% a 40% en
cinco paises, permaneciendo en un nivel alto s6lo en Costa Rica (82%).

f) En cuanto a la evolucion de los precios promedio de la electricidad en los
mercados regulados, con excepcion de Panaméd y Costa Rica los paises han experimentado
incrementos moderados o altos. El Salvador es el pais que ha reportado los mayores incrementos
anuales, seguido por Guatemala, Nicaragua y Honduras. Costa Rica presenta incrementos por
debajo de la inflacion y Panama registra decrecimiento. En el 2002 los precios promedio mas
altos se registraron en Guatemala y los mas bajos en Costa Rica.

g) Los precios promedio residenciales se han duplicado o triplicado desde 1990,
ubicandose en el rango de 6,4 a 13,2 centavos de ddlar/kWh en 2002. Las tarifas mas bajas
corresponden a Costa Rica y las mas altas a El Salvador. Las tarifas residenciales de los cuatro
paises que liberalizaron son 56% superiores en promedio que las de los paises que contintian bajo
administracion estatal.

h) En los otros sectores de consumo, con excepcion de El Salvador y parcialmente de
Nicaragua, las tarifas promedio comerciales e industriales seguian siendo mas altas que las
residenciales, situacion que ilustra los pocos avances para lograr la racionalidad econdmica de las
tarifas, es decir, éstas todavia estan lejos de representar las sefiales econdmicas del costo del servicio
en los diferentes grupos de usuarios. El caso mas notorio es el de Guatemala, donde los consumidores
comerciales e industriales pequefios y medianos han resultado claros perdedores de las reformas.

1) Un resultado negativo, con excepcion de Costa Rica, es el retroceso de la
participacion de las fuentes renovables para generar electricidad. A nivel regional, en 1990 el
92,4% de la energia eléctrica provenia de centrales hidroeléctricas y geotérmicas. En 1998,
cuando el retiro estatal ya era evidente en cinco paises, tales fuentes generaban el 64,7% y en
2002 apenas el 57,4%, situacion preocupante dada la incidencia del costo de los combustibles en
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la generacidn termoeléctrica y la tendencia de altos precios de los derivados del petréleo desde
1998.

1) Asociadas al patron de consumo creciente de combustibles, las emisiones
contaminantes se convierten en el principal problema ambiental de la generacion termoeléctrica.
Durante los ultimos afios de la década de los ochenta se registraron niveles decrecientes de
emisiones en la industria eléctrica, tendencia que se revirtid en cinco paises a partir de 1990
debido a la preferencia de los actores privados por las centrales térmicas de breves periodos de
construccion y alta rentabilidad. De tal forma que la industria eléctrica se ha convertido en la
causa de la cuarta parte de las emisiones de CO,, 14% de las de NOy y 59% de las de SO, en la
region.

k) En relacion con el impacto social de las reformas, los subsidios y las tarifas
sociales para los grupos de ingresos bajos y medios ha permitido que éstos solo destinen una
parte relativamente pequefia del ingreso familiar al pago de la factura eléctrica. Soélo en
Costa Rica y El Salvador las familias estarian destinando la misma proporcidn de sus ingresos al
pago de dicha factura, en tres paises habria disminuido (un punto porcentual en Guatemala, dos
en Honduras y tres en Panamé y unicamente en Nicaragua se estaria registrando un incremento).
En la mayor parte de los casos, las acciones estatales han sido decisivas para aminorar el impacto
de las tarifas eléctricas en el ingreso de las familias.

1) En el segmento de la distribucion, la actividad mdas débil es la relacionada con la
electrificacién rural. Unicamente Guatemala tiene el compromiso de realizar un agresivo
programa de electrificaciéon con recursos estatales. El Salvador y Panamd muestran un
crecimiento continuo, a un ritmo semejante al de los afios anteriores a la privatizacioén, dindmica
que no necesariamente proviene de la penetracion del servicio en nuevas dreas, sino de la
conexion de nuevos usuarios ubicados en areas cercanas a las instalaciones existentes y de la
regularizacion de servicios conectados durante las administraciones estatales.

2. Resultados especificos en los paises que desregularon la industria eléctrica

a) Los mercados mayoristas de electricidad presentan visibles semejanzas de estructura,
tamafio, tecnologias, patrones de consumo y usos finales de la electricidad. Las diferencias
provienen de las premisas de disefio de los mercados, de las reglas comerciales y de operacion de
la administracion y forma de gobierno de los 6rganos encargados de la supervision y operacion.
Las condiciones iniciales también determinan algunas diferencias o restricciones. Solamente
El Salvador abrié desde un inicio sus mercados (a término y de ocasion) con resultados que
obligaron la intervencidn estatal ante la evidente amenaza de poder dominante por un agente. En
los otros tres paises la interaccion (competencia) <> (precios finales del mercado regulado)
depende de la dindmica del mercado a término, la cual qued6 predeterminada a cinco afios en
Panama y a plazos mas largos en Guatemala y Nicaragua. En el primer pais, la eficacia del
sistema de licitaciones publicas empezaria a dar resultados a partir de 2003.

b) En estos cuatro paises ha sido dificil mejorar las condiciones de competencia en
los mercados mayoristas de electricidad, por lo cual no ha sido posible la reduccion efectiva de
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precios y, por tanto, los mecanismos previstos inicialmente no han podido trasladar mejores
precios a los usuarios finales de los mercados regulados.

c) En relacion con el sistema de precios a los usuarios regulados, se debe tener
presente que el componente principal de la tarifa lo constituyen los costos asociados a las
compras de energia en los mercados mayoristas, los que son trasladados al consumidor final por
un mecanismo referido como pass-trough. La premisa basica para trasladar costos o precios de
produccidén competitivos y razonables es la existencia de un sistema con multiple concurrencia de
oferentes, reserva suficiente, diversidad de tecnologias de producciéon y ausencia de restricciones
fuertes de transmision. Esta premisa estd aun lejos de cumplirse. Si bien han ingresado al
mercado nuevos inversionistas, la competencia sigue siendo limitada y se ve obstaculizada por la
alta concentracion.

d) En el segmento de la transmision, la rectoria ha quedado a cargo de nuevas
empresas estatales. Salvo en Panama, donde el regulador aprueba los planes de expansion de la
transmision y los cargos por los servicios de transporte de energia (ademds de que el Estado es el
garante de los préstamos contratados por la empresa transmisora), en los otros tres paises no
existe plena confianza en los mecanismos de seleccion de las ampliaciones y su repago por parte
de los agentes privados. El tema todavia no se ha vuelto critico, ya que en todos los paises las
empresas estatales contintian ejecutando por su cuenta varias obras importantes (entre ellas la red
regional del SIEPAC). Sin embargo, requerira mayor atencion, sobre todo por la existencia de
varios nodos y rutas criticas con potencialidad de convertirse en “cuellos de botella” y poner en
peligro la integridad de la interconexion en la region.

e) En los paises que privatizaron la distribucion el nimero de empresas distribuidoras
efectivamente ha crecido, pero cuando mucho dos corporaciones poseen entre el 83,7 (en
Guatemala) y el 100% (en los otros paises) del servicio. De esta forma (y como era de esperarse),
el segmento presenta una alta concentracion, superior a la del segmento de produccion.

f) En todos los paises ha crecido la participacion de la produccion termoeléctrica,
aumentando el uso de los combustibles fosiles y los costos de generacion dentro de los costos del
servicio que se transfieren a los usuarios finales. En las distribuidoras de Nicaragua y Guatemala
los costos de compra de energia absorbieron mas de 80% de sus ingresos, situacion preocupante
ya que indicaria que los VAD en estos casos son menores al 20% de la facturacion. Las cifras
coinciden con desempefios financieros pobres, los que mejorarian significativamente si las
empresas disminuyeran sus niveles de pérdidas de electricidad técnicas y no técnicas.

g) La etapa de control de la calidad esté iniciandose, por lo que todavia no se tienen
indicadores confiables. De acuerdo con las estadisticas de las distribuidoras, habrian habido
importantes mejoras. Sin embargo, esta percepcion parece diferir de la de los usuarios,
especialmente respecto de algunas empresas que sirven a ciudades y poblaciones del interior, asi
como 4areas rurales. Los avances en la calidad del servicio eléctrico empezaran a tener crédito en
la medida en que los reguladores o terceras partes practiquen monitoreos periddicos y certifiquen
los avances efectivos de cada distribuidora por zonas, regiones y poblaciones.

h) No existe suficiente informacion para analizar en forma completa la dinamica de la
cadena generacion-transmision-distribuciéon (mas comercializacion en dos paises) y sus
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respectivos precios, ingresos y rentas. La situacidén se vuelve mas compleja conforme crece la
participacidn de los mercados desregulados, ya que el incremento de la eficiencia del sistema en
su conjunto deberia ser muy notorio. Sin embargo, el retroceso en algunos indicadores (por
ejemplo en las pérdidas) podria sugerir la transferencia de rentas del mercado regulado al
desregulado. Lo anterior solamente podrd ser comprobado con la homologacion de los sistemas
contables (condicidn sine qua non para la adecuada tarifacion de los servicios regulados), que
ademas permitira garantizar la plena recuperacion de los costos de servicio en que incurren los
mercados desregulados y la eliminacion de posibles transferencias entre segmentos.

3. Reflexiones finales

Las reformas de la industria eléctrica de la region han tenido significativos avances. Sin embargo,
aun quedan muchas tareas por resolver. Dadas las condiciones particulares de cada pais, los
éxitos y los rezagos varian. Dentro de los aspectos positivos relevantes pueden mencionarse el
incremento de la oferta de electricidad y de los margenes de reserva, que ha permitido disminuir
o eliminar las situaciones de desabasto; la introduccién de algunas nuevas tecnologias en el
parque de produccidn; el monto de las inversiones privadas, que ha permitido importantes
mejoras de eficiencia en el segmento de generacion, aunque éstas no se han traducido en
beneficio de los consumidores finales. Asimismo debe mencionarse el aumento del nimero de
actores en el segmento de la produccién, con lo que se inicia un cierto nivel de competencia,
insuficiente ain.

Dentro de los aspectos negativos podrian enumerarse las menores inversiones privadas
efectuadas bajo condiciones de mercado y sin la proteccion del Estado o de contratos especificos;
el aumento de las pérdidas técnicas y no técnicas en la mayoria de los paises; la débil expansion
de la electrificacion rural; el incremento notable de las emisiones contaminantes por un parque de
generacién con mayor participacion de centrales termoeléctricas; la drastica reduccion de la
participacion de fuentes nuevas y renovables (con excepcion de Costa Rica); la alta concentracion
en la estructura del segmento de la distribucion y la incipiente competencia en los mercados
mayoristas. Dadas las condiciones socioecondmicas de la mayoria de los paises, el aumento de
las tarifas residenciales ha requerido una intervenciéon gubernamental a través de subsidios
directos, cruzados o por intermedio de las empresas estatales a fin de no aumentar el peso de la
factura eléctrica en el gasto de los hogares.

Algunos de los aspectos descritos anteriormente son resultado de las estructuras naturales,
del pequefio tamafio relativo de los mercados eléctricos nacionales y de modelos que quisieron
establecer la competencia por decreto contra los fundamentos de la economia basica.

Es dificil emitir juicios definitivos sobre los sistemas de regulacion. Sin embargo, algunos
hechos podrian indicar que éstos no siempre han evolucionado hacia una mayor transparencia y
certidumbre, lo que podria ser consecuencia de la limitada autonomia de los reguladores, el nivel
de desarrollo de las instituciones, los conflictos entre los poderes ejecutivo y legislativo y su
insuficiente conocimiento y compromiso de las reformas. Las intervenciones gubernamentales
que han afectado la legitimidad de los entes reguladores continian de una u otra forma. Otro
problema de los sistemas de regulacion es la asimetria de informacion entre los agentes y el
regulador, situacidon encarada con mayor efectividad en algunos paises.
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Las empresas estatales siguen siendo importantes en casi todos los paises porque han sido
los garantes de la sustentabilidad del proceso de reformas, atemperando los incrementos de las
tarifas o dando un valioso apoyo durante la transiciéon a segmentos especificos como la
transmision y los servicios complementarios, cuyas remuneraciones eran discutibles. Esta
situacidon ocurrio en detrimento de la situacion financiera de las empresas estatales en muchos
Ccasos.

Los ganadores de las reformas son principalmente los clientes de los mercados
desregulados, esto es, los grandes consumidores que compran directamente la energia a los
productores o bien por intermedio de los comercializadores en dos paises. En el otro extremo, los
clientes residenciales (salvo en Costa Rica y Panama) no han recibido el beneficio de la supuesta
competencia en los mercados mayoristas en la forma de tarifas mas econdmicas. La pequefia y
mediana industria, asi como el comercio, se encuentran en situacion intermedia, ya que en
algunos paises aparecen como claros perdedores.
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