PR T U

ENERGIA Y DESARROLLO
SUSTENTABLE EN AMERICA LATINA'Y
EL CARIBE:

Enfoques para la politica energética

PROYECTO ENERGIA Y DESARROLLO SUSTENTABLE EN AMERICA LATINA'Y EL CARIBE
ORGANIZACION LATINGAMERICANA DE ENERGIA

COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE

DEUTSCHE GESELLSCHAFT FUR TECHNISCHE ZUSAMMENARBEIT

Quito, Ecuador
Mayo 1997

TR

- BIBLIOTECA CEPAL



© OLADE

La autorizacién para reproducir esta obra debe solicitarse al Director de Planificacion y
Proyectos Energéticos de la Secretaria Permanente de OLADE. Los Estados Miembros y sus
instituciones gubernamentales pueden reproducirla sin autorizacion previa; s6lo se les solicita
mencionar la fuente e informar a la Secretaria Permanente de OLADE sobre tal reproduccion.

ISBN-70-081-1

OLADE Organizacion Latinoamericana de Energia
Casillas 17-11-6413 / 17-097301
Quito, ECUADOR

TELEFONO: (593-2) 598-122/280

FAX: (593-2) 539-684/679

E-MAIL: oladel@olade.org.ec

CEPAL Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
Casilla 179-D

Santiago de Chile, CHILE

TELEFONO: (562) 210-2000

FAX: (562) 208-1946/0252

GTZ Deutsche Geselischaft fiir Technische Zusammenarbeit GmhH
Division Energia y Transporte

Dag-Hammarskjold-Weg 1-5

Postfach 51 80

65726 Eschborn, ALEMANIA

TELEFONO: (49 61 96) 79-1617/1628

FAX: (49 61 96) 79-7144


mailto:olade1@olade.org.ec

PROLOGO

Energia y Desarroflo Sustentable en América Latina y el Caribe es un proyecto
conjunto de la Organizacién Latinoamericana de Energia (OLADE), la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) de las Naciones Unidas y la Deutsche Geselischaft fir
Technische Zusammenarbeit (GTZ).

Este proyecto cuenta con el auspicio y el cofinanciamiento del gobierno de la
Republica Federal de Alemania y se puso en marcha con el propdsito de fortalecer los
procesos de formulacion de politicas energéticas para armonizar crecimiento econémico,
equidad social y proteccién del medio ambiente a fin de contribuir a que las reformas
energéticas que vienen emprendiendo los paises de la regién propendan al desarrollo
sustentable.

Para alcanzar este propdsito, el proyecto asume un enfoque sistémico reconociendo
la responsabilidad compartida que les compete a los actores del desarrollo energético,
precisando los lineamientos de politica, e identificando los instrumentos y acciones concretos
para alcanzar las orientaciones y objetivos del desarrollo sustentable.

Del trabajo realizado se desprende que la sustentabilidad del desarrollo energético
plantea una serie de desafios a futuro. Concordante con la reactivacion del crecimiento
econdmico en los aflos noventa se manifiesta todavia una baja productividad energética. A
esto se suman una reducida cobertura de satisfaccion de las necesidades energéticas y el
deterioro forestal, conjuntamente con la baja calidad del consumo energético y los impactos
en el nivel de emisiones que tendrd la incorporacién de fuentes contaminantes en la expansion
de los sistemas energéticos regionales.

El incremento de la productividad energética corresponde sin duda a una mayor
eficiencia en el uso de la energla, aspecto que debera ser un propdsito prioritario de las
reformas energéticas. Este propdsito no sélo tendrd efectos importantes en la competitividad
internacional, y por ende en el crecimiento econémico, sino que generard un impacto
favorable en la equidad social al reducir la ponderacién del gasto en energia dentro de /a
satisfaccion de las necesidades de los usuarios residenciales.

Junto con el mejoramiento de la eficiencia en el uso de la energia se requiere
aumentar la cobertura social de los servicios energéticos, adoptando acciones que articulen
los mayores niveles de consumo energético con la generacion de empleo y la elevacion de los
niveles de ingreso. Hay maneras, como se subraya en este libro, de compatibilizar los
programas de desarrollo energético con las acciones de descentralizacién economica,
especialmente en las zonas rurales.

Por otra parte, el trabajo manifiesta una preocupacién respecto a la sustentabilidad
de la expansion de los sistemas energéticos. En la actualidad los paises de América Latina y
el Caribe no tienen una responsabilidad significativa en los problemas ambientales globales,
ya que sélo generan el 5% de las emisiones mundiales de CO2 mientras que los paises
desarrollados aportan alrededor del 70%. Sin embargo, los nuevos desarrollos energéticos
basados en el mayor consumo de hidrocarburos podran incrementar la contribucion de la
region al deterioro del ambiente. Al mismo tiempo, la expansion basada en la generacion
hidroeléctrica tiene también algunas limitaciones a pesar de que contribuye positivamente a
la mitigacion de las emisiones, lo que plantea nuevos desafios a la reforma del sector
energético.

La mayoria de los paises de la region han dado un paso importante al poner en
marcha la reestructuracion de sus respectivos sectores energéticos. Empero las motivaciones
de la reforma se ubican mds en la perspectiva de consolidar la estabilidad macroecondmica



y superar los obstaculos financieros para su futura expansion. Siendo vélida esta orientacion
en el corto plazo, se requiere incorporar objetivos de mds largo aliento que tengan relacion
con el meforamiento de la productividad y la eficiencia energéticas y por ende de la
competitividad internacional, el crecimiento y la equidad social y el uso de fuentes arménicas
para la proteccidn def medio ambiente.

En este documento se reconocen fos avances que se han producido hasta el
momento. Las reformas han inducido a una mejora de los indicadores financieros y en la
eficiencia operativa de las empresas del sector energético, aspecto en el que tuvieron
importante contribucion los aumentos de precios y tarifas, y en algunos paises el
saneamiento financiero de las empresas publicas que fueron privatizadas. Asimismo, la
eliminacion de los monopolios piblicos, la bisqueda de mercados competitivos y la
aplicacion de mecanismos regulatorios para garantizar las condiciones de competencia han
estimulado la inversion privada, la dinamizacion de los mercados bursdtiles de la region y la
incursion en los mercados internacionales de capitales.

Se requiere, no obstante, fortalecer las instituciones y perfeccionar los mecanismos
regujatorios para garantizar la necesaria estabilidad que requieren los inversionistas. En este
sentido, la superacion de ciertas tendencias al uso inadecuado de las posiciones dominantes
en el mercado, el mejoramiento de los flujos de informacion entre las empresas y los entes
reguladores, y sobre todo la transparencia en la determinacion de costos de las transacciones
energéticas, son los mejores alicientes para promover la inversion tanto privada como
publica.

Asimismo, es importante coordinar las politicas energéticas de los paises en un
proceso de integracion subregional o regional para optimizar los esfuerzos de expansion de
los sistemas, asi como para enfrentar la influencia de las nuevas variables exégenas que estan
surgiendo 4 raiz de la internacionalizacion de fas cuestiones ambientales. Es evidente que las
cuestiones ambientales han evolucionado hacia un status que supera las fronteras de las
naciones, convirtiéndose en uno de fos puntos bdsicos de la agenda internacional.

En sintesis, la explotacion de los recursos energéticos y el uso eficiente de la energia
son asuntos cruciales de la tematica ambiental. En este contexto han venido cobrando cada
vez mayor significacion las posiciones en favor de una normatividad internacional que podrd
tener repercusiones muy significativas en la explotacion de estos recursos.

Luiz A.M. da Fonseca Gert Rosenthal
Secretario Ejecutivo Secretario Ejecutivo
OLADE CEPAL
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INTRODUCCION

Desde el periodo de las nacionaliza-
ciones y en particular a partir de mediados
de los afios ochenta, se asiste a la mayor
transformacion del sector de la energia de
los paises de América Latina y el Caribe
(ALC). La transformacion actual abarca a
todos los subsectores e implica, de una
manera diferente en cada pais, la gradual
abolicién de monopolios en algunos mer-
cados energéticos y la correspondiente in-
troduccién de la competencia y participa-
cién de nuevos actores, la reorientacion co-
mercial de empresas publicas, una nueva
reparticién del trabajo entre el sector priva-
do v el Estado, la revision de la regulacién
sectorial, la apertura para la empresa priva-
da en varias formas (como contratista, co-
mo competidor), el cambio de propiedad
por ventas de activos del Estado, etc. Estos
cambios coinciden con otras tendencias
que estan transformando a los Estados de
la region, sobre todo con la descentraliza-
cién. Ellos coinciden también con la cre-
ciente tendencia a la globalizacién por un
lado y la integracion econémica por otro.

Los motivos de esos enormes cam-
bios han sido presentados y discutidos en
muchas partes aunque los resultados han
sido analizados s6lo en forma parcial, prin-
cipalmente desde el punto de vista de los
objetivos de financiamiento y eficiencia. No
parecen existir, hasta ahora, trabajos con
una evaluacion general de esos fenome-
nos, alin menos una evaluacion que rela-
cione todas estas tendencias con el sector
energético con el objetivo del desarrollo
sustentable, a pesar de que este Ultimo se
vuelve cada vez mds un objetivo reconoci-
do tanto por los paises de la regién como
por 10s de afuera de ella.

En ese contexto el propdsito de es-
te trabajo no es una evaluacion detallada
sino una apreciacion conceptual para esti-
mular una revisién de las politicas energé-
ticas con el fin de integrarlas a una politica
general en favor del desarrollo sustentable.

Las reformas en el sector energéti-
co y en todo el sector plblico han creado
un nuevo escenario. Ha surgido una gran
variedad de nuevaos actores y todavia no se
sabe si el sector energético va a evolucio-
nar de la manera deseada. Antes que nada

hay que definir esa situacién deseaday ex-
presarla en objetivos.

Es cierto que el concepto anterior
de manejo del sector energético se ha ago-
tado. Ahora el Estado debe actuar con una
amplia gama de otros instrumentos. En
otras palabras, el Estado, no sélo debe mo-
dificar su rol dando acceso a otros actores,
sino que ademds debe aprender el oficio de
su nuevo rol. Los administradores del Es-
tado deben aprender a observar, analizar,
intervenir para complementar la evolucién
autogena, cortar el desarrollo de sobrepe-
s0s preponderantes que amenazan el equi-
librio, fomentar el crecimiento de ingre-
dientes necesarios pero débiles y acomo-
dar la insercién de actores poderosos que
pueden aportar al desarrollo sin mayores
posibilidades de control.

Después de una década de frustra-
cion existen muchas expectativas sobre las
nuevas oportunidades que se abren para
negocios y sobre las perspectivas de cre-
cimiento del sector. Esa situacién no debe
llevar a que no Se reconozcan problemas
que todavia existen, a una ciega confianza
en nuevos paradigmas o a la renuncia de
una politica energética. Tampoco la des-
confianza tradicional en los mecanismos
del mercado debe ser el hilo conductor de
la politica energética.

Aln puede faltar un sobrio analisis
de lo que pasaria después de implementar
los criterios del desarrollo sustentable € in-
ducir por ello a introducir a priori modelos
basados en axiomas que pueden llevar a
perderse en utopias. Pero, reconociendo el
vigory la viabilidad politica de los objetivos
del desarrollo sustentable parece realista
toda accion tendiente a definir politicas
conducentes en esa direccion.

El proposito de contribuir a que la
evolucién actual, con fa gran cantidad de
cambios, resulte positiva domina también
este trabajo que se presenta como un re-
sultado del proyecto OLADE/CEPAL/GTZ.
E! mismo trata su propGsito en cinco capi-
tulos (el primero de definiciones y andlisis
general, los tres siguientes de andlisis por
dimensiones del desarrollo sustentable y el
Uitimo de sugerencias de politicas) bus-



cando dar respuesta a los siguientes inte-
rrogantes:

e Definicion del desarrollo sustentable:
¢ qué entendemos por desarrollo sus-
tentable en el sector energético?

e Descripcion del estado del desarrollo
sustentable en ALC: ¢ cudles son los
patrones de desarrollo econémico,
social y ambiental?

e Contribucion del sector energia: ¢ de
qué manera impacta el sector energé-
tico en el desarrollo sustentable?

¢ Evolucion de las relaciones entre ener-
gia y desarrollo sustentable: ¢ qué pa-
$6 con el desarrollo sustentable y por
qué?

e Las reformas recientes (electricidad,
petréleo, gas, otros aspectos) y el de-
sarrollo sustentable: ¢apuntan las re-
formas a un desarrollo sustentable?

Como evolucionan los factores exter-
nos (abastecimiento energético futu-
ro, implicaciones para la seguridad del
abastecimiento, emisiones globales,
globalizacion, integracién, internacio-
nalizacién de cuestiones ambientales,
nuevo papel de los organismos inter-
nacionales, financiamiento, transfe-
rencia tecnoldgica) y cémo tratar con
ellos: ¢qué implicaciones tienen esos
factores para el desarrollo sustentable
y como pueden los Estados defender-
se frente a los aspectos perniciosos
de los mismos?

$Es posible un desarrollo sustentable
en ALG? ¢qué [imites tiene lo que se
ha hecho y qué falta?

Nuevo escenario politico: ¢cual es el
rol del Estado?

Conceptos vy ejemplos de politicas
conducentes al desarrollo sustentable:
£qué hacer?



CAPITULO 1: ESTADO ACTUAL DEL
DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL,

AMBIENTAL Y ENERGETICO EN AMERICA

LATINA'Y EL CARIBE Y SU

SUSTENTABILIDAD

1. [Estado del desarrolio general y su
sustentabilidad

1.1. Definicién: El ser humano como su-
jeto y objeto del desarrollo sustenta-
ble

El concepto de desarrollo se refiere
al desarrollo humane, resumido por el
Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) como “ef proceso de
ampliar la gama de opciones de las perso-
nas, brinddndoles mayores oportunidades
de educacion, atencién médica, ingreso y
empleo, y abarcando el espectro total de
opciones humanas, desde un entorno fisi-
co en buenas condiciones hasta libertades
econdémicas y politicas” 1. Esta forma de
definir el concepto de desarrollo humano
tiene dos grandes méritos. Por una parte,
abre el abanico de dimensiones relevantes,
identificando algunos de sus elementos:

¢ con “educacion, salud, ingreso y em-
pleo” se enumeran elementos de las
dimensiones sociales y econémi-
cas;

e con el “entorno fisico” se sobreentien-
de la dimension ambiental; y

* con las “libertades” como opcién de las
personas en la sociedad, se indica la di-
mensién politica.

Por otra parte, se coloca al ser hu-
mano en el centro de las consideraciones,
y asi deja en claro que el desarrollo debe
ser enfocado como algo que les ocurre a
las personas, y por extension a la socie-
dad. El ser humano es al mismo tiempo
sujeto activo y objeto de la politica del Es-
tado que, siendo una manifestacion de to-
da la sociedad y no solamente de las cla-
ses gobernantes, juega un papel importan-
te en este proceso.

Esta perspectiva, focalizada en el
punto de vista del ciudadano y en la articu-
lacidn persona-sociedad-Estado, prevalece
en las reflexiones de andlisis y la elabora-
cién de politicas que se desarrollan a con-
tinuacion.

El imperativo de la sustentabilidad
agrega la dimension del tiempo ya que
existen fuertes consecuencias del accionar
en el presente sobre las oportunidades fu-
turas. En funcion de esto, se requiere que
este desarrollo humano sea sustentable; es
decir que se trate de un desarrollo que sa-
tisfaga las necesidades del presente sin
comprometer la capacidad de las futuras
generaciones para satisfacer las propias 2.

Asi la satisfaccion de necesidades
del presente se convierte también en una
dimension del desarrollo sustentable. En
términos concretos, esto significa que no
se considera sustentable una situacién
donde una parte significativa de la pobla-
cién tenga ingresos medios extremada-
mente bajos y se vea afectada por el dificil
acceso a los servicios basicos, atin cuan-
do en el largo plazo puedan esperarse me-
joras en dicha situacion. Por otra parte no
pueden esperarse cambios espontaneos a
este respecto. Cuanto mas bajo sea el esta-
do de desarrollo humano en el presente,
tanto mds urgente debe ser el esfuerzo po-
litico por cambiar esa situacion.

Sin embargo, aln se advierten cier-
tas limitaciones en el concepto de desarro-
llo sustentable, por el uso indiscriminado
del ambiente global por parte de algunos
paises creando condiciones nocivas (efec-
to invernadero) en el territorio de otros pai-
ses, que se pueden corregir al introducir e/
derecho a la igualdad internacional de
oportunidades, dentro de cada generacion,
para acceder a una naturaleza lo més intac-
fa posibles.

Ambiente

,_,,
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Resumiendo, se reconocen como
dimensiones relevantes del desarrollo sus-
tentable la libertad politica, el bienestar
econdémico, la equidad social y un medio
ambiente sano ademas de una cierta con-
servacion de los recursos naturales. Esas
dimensiones se extienden en el espacio
(aéreoy terrestre) y en el tiempo (presente
y futuro).

1.2. Evaluacidn del grado de desarrollo y
de su sustentabilidad

Los paises de América Latinay el
Caribe (ALC) presentan una gran diversi-
dad de situaciones en lo que se refiere al
grado de desarrollo alcanzado. Debido a
gllo la construccion de una tipificacion de
los paises de la region segdn su grado y
naturaleza de desarrollo politico, econémi-
co, social y ambiental resulta un tarea muy
compleja y de resultados poco satisfacto-
rios. No obstante y como primera aproxi-
macidn, se intenta realizar una caracteriza-
cion de los diferentes patrones tipicos de
desarrollo a fin de poner en evidencia la
distancia relativa de los diferentes paises
con relacién a las situaciones econémicas,
sociales y ambientales deseadas. En esta
caracterizacion no se considera la situa-
cion politica, por ser un dimension adn
mas compleja.

Se tipifican el grado y sustentabili-
dad del desarrollo mediante los siguientes
indicadores (ver las definiciones en el Ane-
xo I1):

e el PIB per cdpita, para la dimensién
econdmica;

 la distribucidn del ingreso, que repre-
senta la dimension social en el sentido
de equidad; y

e la inversion interna neta en capital fi-
sico y natural (ahorro genuino) para la
dimension del entorno fisico incluyen-
do recursos naturales y medio ambien-
te. Este indicador se complementa con
la dotacion del capital natural per cépi-
ta, que abarca tanto el capital natural
no renovable (fosil) como el renovable
(suelos, bosques, etc.).

Un alto producto interno bruto per
cépita (PIBpc) significa no solamente un
alto ingreso promedio sino también una
elevada productividad de la economia, que
es a Su vez un elemento importante para la
sustentabilidad econdmica. No obstante,
atn cuando se ha tomado en cuenta el po-

der de compra en la estimacién del PIBpc
en términos constantes, sus limitaciones
para traducir de manera satisfactoria la ca-
lidad de vida de la poblacién son evidentes.

En el caso de la equidad se sobren-
tiende que una reduccion de las asimetrias
en la distribucién de ingresos es social-
mente mas sustentable. Los niveles de in-
greso medio y su distribucién no cambian
de un afio a otro. Tomando en cuenta esa
inercia a mediano plazo, los bajos niveles
de ingreso medio o los altos grados de asi-
metria distributiva resultan preocupantes y,
para la formulacion de politicas, deben
considerarse como graves problemas de
sustentabilidad.

El tercer indicador (ahorro genuino)
se complementa con un cuarto, el stock
de capital natural. La noci6n de ahorro ge-
nuino tiene una vinculacién directa con la
sustentabilidad dado que traduce los es-
fuerzos que se realizan en el presente para
potenciar el ritmo de desarrollo hacia el fu-
turo. Enlaconstruccion del indicador, ade-
mas de las inversiones netas calculadas
de manera tradicional (inversién bruta me-
nos depreciacion del capital fisico), se to-
man en cuenta también las reducciones en
el stock de los recursos naturales (por
agotamiento), el deterioro del medio am-
biente (por degradacion) a causa de emi-
siones, y las inversiones financiadas con
capital extranjero (ahorro externo) sujeto a
ser retransferido. Asirepresenta bien todo
lo que se refiere al entorno fisico (ver la
discusion del indicador en el Anexo I1).

El ahorro genuino muestra una va-
riabilidad mayar en el tiempo porque se
trata de una variable relativa que puede
mostrar valores positivos y negativos. No
obstante, se observa que l0s paises se ubi-
can y mantienen por varios afos alrededor
de ciertos niveles y cuando se mueven de
un nivel a otro, este cambio toma algunos
anos y no se revierte rapidamente.

Mientras que los tres primeros in-
dicadores expresan niveles corrientes
anuales (como variables de “flujo”) o cam-
bios de estructura (distribucion del ingre-
so), el cuarto indicador refleja la base fisi-
ca-natural parael desarroflo (referido a un
“stock”). La relevancia de este indicador
para la sustentabilidad del desarrollo resul-
ta evidente si se tiene en cuenta que cuan-
to mayor sea la dotacion de recursos natu-
rales, ceteris paribus, mas alto podra ser el



grado de crecimiento econdmico que se
apoye de modo esencial en el uso de los
mismos, como es el caso de buena parte
de los paises de América Latina.

Con base en los criterios sefialados
y los correspondientes indicadores se rea-
liz6 una primera aproximacién en la carac-
terizacion del grado de sustentabilidad del
desarrollo que se tendria en cada pais. A
partir del andlisis de los valores resultantes
se definieron los valores extremos de cada
indicador (no sustentabilidad, alta susten-
tabilidad) y, en funcidn de tales valores, se
realiz6 una normalizacién tendiente a lo-
grar un rango de variacion contenido en el
intervalo [0,1].

1.3. Tipificacidn de situaciones del esfa-
do de desarrollo y su susientabilidad

Utilizando indicadores correspon-
dientes a las dimensiones econémicas, so-
ciales y ambientales y tomando en cuenta
las tendencias actuales se pueden distin-
guir al menos seis patrones de desarrollo
(Cuadro 1.1):

A:  Altos niveles de ingreso medio, mode-
rada desigualdad social, baja integra-
cion productiva, dependiente de ex-
portaciones energéticas (ejemplo: Ve-
nezuela).

B: Alta integracion y diversificacién pro-
ductiva con gran absorcion interna,
marcada diferenciacion social y regio-
nal, importante base de recursos natu-
rales, autosuficientes 0 moderadamen-

te dependientes de importaciones ener-
géticas (ejemplo: Brasil).

C: Moderada o alta integracion y diversifi-
cacion productiva interna, desigualdad
social acentuada, exportaciones diver-
sificadas basadas en recursos natura-
les (ejemplo: Colombia).

D: Bajo nivel de desarrollo relativo basa-
do en recursos naturales y exporta-
cién de productos primarios, mineros
y/o energéticos (ejemplo: Bolivia).

E/F: Bajo o muy bajo grado de desarrolio
con reducida dotacion de recursos na-
turales (ejemplos: Guatemala y Haiti).

En el Grafico 1.1 se caracterizan al-
gunas de las tipologfas descritas. Con ellas
se pretende facilitar |a visualizacion de las
orientaciones que ha tomado cada grupo
de-paises con relacion a las dimensiones
del desarrollo sustentable. Los gréficos po-
nen de relieve sesgos que pueden ser pro-
ducto de politicas deliberadas o noy que
en ambos casos pueden llegar a mostrar
una orientacién o una espontaneidad pro-
pia de la falta de un marco conceptual del
desarrollo sustentable que tiene como fin
alcanzar soluciones multiobjetivo. Esta vi-
sualizacién es una primera aproximacidn,
donde se otorga igual ponderacién a cada
uno de los indicadores (del tridngulo).
Siendo que esta aproximacion tiene un
gran nimero de supuestos implicitos no se
presenta una clasificacion de sustentabili-
dad (ranking) general de los paises. En una

Cuadro 1.1: Tipificacion del estado del desarrollo humano y de su sustentabilidad

Patrén Paises Desarrollo Equidad Inversion en Dotacion de
Econémico (Asimetrias Sociales) Recursos Recursos Naturales
(P1B per cépita) (Ahorrogenuino) || (Capital/per capita)
A VE, TT, BB alto medio alto pajo alto-medio alto
B AR, BR, CL, UY, PY alto-medio alto medio alto-medio bajo - medio alto alto
C CO, CR, MX, PA, JM alto-medio alto medio alto-medio bajo medio alto alto-medio alto
D BO, EC, GY, NI, PE, SR, CU edi0 bajo-bajo medio alto edio bajo-bajo alto-medio alto
—1
E GT, HN, DO WERLEEET medio bajo medio bajo medio bajo
F SV, GD, HT WELGLEILRE  medio bajo “medio bajo bajo J
|




Grafico 1.1: Tipos de desarrollo y su sustentahilidad
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Nota: Recursos fisicos en este caso incluyen: activos fijos, recursos naturales y ambientales

fase posterior del proyecto se profundizara
este analisis.

2. Lainfluencia del sector energético
en la sustentabilidad: Interrelacio-
nes

El sistema energético esta interrela-
cionado con algunos de los principales as-
pectos anteriormente mencionados. El ni-
vel y la estructura de! abastecimiento y
usos energéticos interactian de modo
complejo con el desarrollo socioeconémi-

co, producen intensos impactos sobre los
recursos naturales e influencian fuerte-
mente al medio ambiente. En el Cuadro 1.2
se sefiala un conjunto de aspectos relati-
vos al sistema energético que afectan de
diferente maneray grado la sustentabilidad
del desarrollo en las dimensiones politica,
econdmica, social y ambiental.

Los aspectos senalados estan ex-
puestos en forma de objetivos y estdn
asignados a las diferentes dimensiones.
Sin embargo, varios de esos objetivos ge-




Cuadro 1.2: Objetivos energéticos relacionados con el desarrollo sustentable

Dimensiones | Objetivo/forma en que contribuye el sector energético

Econémica

Desarrollo
Sustentable

Ambiental

Politica Sostenimiento del espacio de maniobra para la politica
Mantenimiento de pesofinfluencia internacional
Desconcentracién del poder politico-econémico (estatal y

Seguridad de instalaciones ante conflictos

Seguridad y diversificacion del abastecimiento externo
Suficiente grado de autarquia energética

Reducida cuota energética en importaciones

Menor peso de ingresos variables en el presupuesto
Menor peso en el balance de pagos

Flujo estable de ingresos por exportaciones

Captacion de rentas energéticas

Flujo estable de ingresos fiscales

Inversion de rentas energéticas en ofras formas de capital
Reducida intensidad energética

Uso racional de energia en los sectores productivos
Eficiencia energética

Eficiencia productiva en el sector de la energia
Financiamiento suficiente del sector

Mayor valor agregado en la cadenas energéticas

Mayor calidad del suministro energético

Confiabilidad del abastecimiento

Social Reducidos costos de suministro energético
Diversificacion del mix energético

Abastecimiento suficiente

Satisfaccion de necesidades basicas

Acceso a energéticos modernos

Mayor acceso a la electricidad

Abastecimiento de servicios sociales

Reduccién de impactos locales y globales por emisiones
Conservacion del suelo

Manejo sostenible de la lena

No contaminacion de las aguas

Manejo ecocompatible de explotacion de recursos fosiles
Manejo sustentable de las cuencas hidraulicas
Programas sostenibles de explotacién de recursos fésiles
Explotacién sustentable en el largo plazo de los recursos fésiles
Utilizacion de los recursos renovables

neran efectos no sélo sobre una dimension
sino también sobre dos o0 més de ellas. Un
menor cumplimiento de los obijetivos sig-
nifica menor sustentabilidad porque trae
aparejados riesgos, vulnerabilidades y res-
tricciones para el desarrollo socioeconémi-
€0, Sesgos inequitativos en el abasteci-
miento energético, incoherencias en el uso
de los recursos y efectos sobre el medio
ambiente. La lista no pretende ser exhaus-
tiva y tampoco pretende inducir a conclu-
siones terminantes e indiscutibles.

Ademds de las interacciones entre
el sector energético y el proceso general de
desarrollo, esta enumeracion sirve para
evidenciar las interrelaciones entre las di-
ferentes dimensiones. Un cierto nivel de
desarrollo con respecto a una dimension
podria poner en peligro el desarrollo en el

largo plazo respecto a otras dimensiones.
Por ejemplo, la explotacion intensa de
energéticos fdsiles no es sustentable en el
caso de un bajo nivel de reservas, y pone
en peligro el desarrollo socioecondémico
del pais en el largo plazo, sobre todo si no
hay reinversion suficiente en otras formas
de capital.

Con esta presentacion del conjunto
de objetivos en varias dimensiones se pre-
tende abrir un nuevo enfoque para la poli-
tica, que tiene en cuenta aspectos multidi-
mensionales de compleja solucién que no
pueden resolverse espontdneamente (por
una mano invisible) ni direccionarse exclu-
sivamente en forma centralizada (por un
Estado rector). El equilibrio entre estos as-
pectos es el desafio de los nuevos tiempos
para la region.




Cuadro 1.3: Indicadores seleccionados de sustentabilidad energética

Nro| Indicador Alta sustentabilidad |Responde a objetivos:
se relaciona con:
1 Autarquia energética baja participacién de las |- seguridad del abastecimiento externo
importaciones en la |- sostenimiento del espacio de maniobra para la politica
oferta energética (alto grado de independencia politica)
- reduccién del riesgo de desequilibrio en el balance de
pagos
2, Robustez frente a baja contribucién de las |- flujos estables de ingresos de las exportaciones
cambios externos exportaciones - menor peso de ingresos variables en el presupuesto
energéticas al PIB - reduccidén del riesgo de desequilibrio en el balance de
pagos
3. "Productividad" alto PIB por unidad de |- eficiencia productiva
energética energia - eficiencia energética
- financiamiento suficiente (por reduccién de necesidades
de inversién en el sector)
- reduccion de costos del suministro energético
- abastecimiento suficiente (por reduccién de la demanda)
- mejor calidad del aire (por reduccién de emisiones con
efecto local)
- reduccién de emisiones de gases con efecto climatico
- extension de alcance de los recursos no renovables
4, Cobertura eléctrica alto porcentaje  de |- diversificacion del mix energético
hogares electrificados - abastecimiento suficiente
- acceso a energéticos modernos y productivos
- abastecimiento de servicios sociales
5. Cobertura de suficiente consumo de |- satisfaccién de necesidades bésicas
necesidades energia Util residencial |- diversificacion del mix energético
energéticas basicas - manejo sostenible de la lefia
6. Pureza relativa del uso | bajos niveles de |- mejor calidad del aire (por reduccién de emisiones con
de energia emisiones (de CO2) efectos locales y regionales)
- reduccién de emisiones de gases con efecto climatico
7. Uso de energias alta participacion de |- mejor calidad del aire (por reduccién de emisiones con
renovables energias renovables en | efectos locales y regionales)
la oferta energética - reduccion de emisiones de gases con efecto climatico
8. Alcance de recursos alto nivel de relacion |- extension del alcance de recursos al largo plazo

fgsiles y lena

reservas/produccién de
energéticos fosiles y lefa

- seguridad de suministro al largo plazo
- mantenimiento de un minimo de patrimonio natural

2.1. Seleccidon de indicadores

aspectos conceptualmente relevantes para
la sustentabilidad, como por ejemplo, el

Para determinar las oportunidades
y/o los condicionantes para el desarrollo
de los paises derivados de su sector ener-
gético, se han seleccionado algunos objeti-
vos sectoriales importantes, para los cua-
les ha sido posible formular indicadores
cuantitativos.

Dadas las dificultades de informa-
cion que impidieron lograr una cobertura
suficiente a nivel regional, hubo que renun-
ciar a la expresién cuantitativa de algunos

gasto en energia por niveles de ingreso. En
funcion de la disponibilidad de datos para
la mayoria de los paises, ocho indicadores
{v su medicion) fueron seleccionados: tres
para la dimensién econémica, dos para la
dimensidn social y tres para fa dimensidn
de recursos naturales.

En el Cuadro 1.3, se presentan los
indicadores seleccionados y su respectiva
definicion (véanse mas detalles metodolo-
gicos en el Anexo Il). Ademds, se relacio-



Cuadro 1.4: Tipificacion de situaciones y clasificacion de paises de ALC en térmings de
sustentabilidad energética

Paises Economia Equidad Recursos Naturales
Autarqula Robustez Productividad ||Cobertura Cobertura Pureza Uso energia| Alcance
energética energética eléctrica necesidades |ambiental del| renovable { recursos
basicas uso fésiles
energético
a: VE, TT alto bajo medio bajo alto medio alto medio
b: BB bajo bajo alto alto medio bajo ||medio bajo
I a: CO, MX alto medio alto ( medio bajo  |[medio alloj[medio medio alto || medio bajo || alto
b: BO, EC, PE alto medio bajo  ||medio bajo lmedio bajo medio allo__ || medio bajo || medio bajo
Il AR, CL, BR,UY, PY alto alto medio medio alto medio alto alto medio alto | medio alto |
IV [a:CR,PA JM bajo alto medio bajo |imedio alto  |{ medio bajo  ||medio alto medio@ﬂ bajo
b: GY, SR, NI, CU lmedio bajo I alto bajo medio bajo || medio bajo  |jmedio alto || medio medio bajo
¢: GT, HN, DO, SV, HT,| medio alto alto bajo bajo bajo medio alto bajo bajo
GD
|, Paises monoexportadores (petroleo y derivados) y cobertura eléctrica alta.
(I.  Paises exportadores de energia con:
a) cobertura eléctrica medio alta
b) cobertura eléctrica medio baja
il. Paises autoabastecidos o con un peso de importaciones relativamente bajo, pero con co-
bertura variable de necesidades bdsicas.
IV. Paises importadores con:
a) cobertura eléctrica y de necesidades bésicas medio alta
b) cobertura eléctrica y de necesidades basicas medio baja
c) cobertura eléctrica y de necesidades bésicas baja
nan Jos indicadores, cada vez, con varios * Jaforma,
de los objetivos de la politica energética * la posicion, y
expuestos en el Cuadro 1.2. e ¢l tamafio de las siluetas de cada con-
junto de paises (determinado por el
2.2. Tipificacion de situaciones a partir promedio).

de indicadores energéticas

La forma sugiere, cuanto mds tien-
de a un octaedro, una mayor solidez de los
sistemas energéticos. Esa configuracion se

De la clasificacion de los paises de
ALC de acuerdo con los ocho indicadores

mencionados se pudieron identificar siete
tipos de situaciones que se distinguen en-
tre si por diferencias significativas en al
menos dos de tales indicadores, y se ob-
serva que las mismas pueden agruparse
en cuatro tipos bésicos con algunos sub-
grupos (Cuadro 1.4).

La caracterizacion empleada es una
aproximacion que permite identificar en los
siguientes grdficos (Grafico 1.2) las cua-
tro tipologias, con variantes dentro de
ellas. Interesa al respecto

advierte en los Grupos ll-ay Ill. La solidez
se sustenta en un mayor equilibrio entre
las ocho dimensiones del radograma y en
la posibilidad de realizar ajustes graduales
en cada una de ellas para mejorar las con-
diciones del desarrollo sustentable.

Entre los Grupos I-a, Il y Il se ad-
vierte una expansion diferente de las di-
mensiones relacionadas con la robustez,
cobertura, purezay uso de las energias re-
novables debido a la diferente estrategia
energética que cada pais decidié seguir en
el pasado.
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El tamafio sugiere la potencialidad
de unos sistemas respecto ae otros. Es
evidente que hay paises que afrontan situa-
ciones derivadas de ventajas naturales que
favorecen su situacion al margen de las

posibilidades de mejorar voluntariamente |

su situacién.

Sin embargo, hay paises que, pese
a sus desventajas naturales, han encontra-
do soluciones que [os sitlian en una mejor

posicién. De modo que la potencialidad no
depende tanto de las ventajas naturales
que tenga cada pais como de la concep-
cién integral de sus sistemas energéticos.
No obstante, existen sistemas que pueden
tener igual tamafo pero distinta forma o
posicion. Sin embargo, la cuestion requie-
re una adecuada evaluacién ya que la cir-
cunstancia no implica necesariamente
igual estado respecto al desarrollo susten-
table.
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Por ultimo, es diferente Ia situacion
de los paises que estan geograficamente
aislados dentro de la region de la de aque-
llos que configuran una unidad geografica
subregional con posibilidades de integrar-
se energéticamente. La integracion energé-
tica, mediante redes de transmision eléctri-
ca, oleoductos y gasoductos, favorece la
robustez del pais exportador y la autarquia
subregional por el hecho de diversificar y
asegurar el suministro a largo plazo.

Los paises del MERCOSUR, Grupo
Andino y América Central son los que pre-
sentan mayores posibilidades de mejorar
las condiciones, mediante Ia integracion
subregional, en cuanto a las dimensiones
mencionadas de robustez y autarqufa.

2.3. Clasificacion de los paises respecto
a la sustentahilidad energética

Clasificar paises respecto a un tema
multidimensional como el desarrollo sus-
tentable es unatarea compleja, que involu-
cra una cantidad de juicios de valor a dis-
tintos niveles, muchas veces implicitos en
la seleccion de indicadores, su normaliza-
cién, la valoracion relativa, etc. Si se asig-
na, coOmMo primera aproximacion, un peso
equivalente (igual ponderacion) a cada in-
dicador, los resultados muestran un nivel
distinto de sustentabilidad o, dicho de otra

manera, los paises se ordenan (Gréfico
1.3) segln la atencién que respectivamen-
te han podido prestar a cada una de 1as
ocho dimensiones energéticas expuestas
en el Cuadro 1.3.

Como se trata de una primera apro-
ximacion, no hace falta comentar el ranking
en detalle. Cabria solamente explicar fa posi-
cion relativa de Jamaica y Haiti, puesto que
este resultado demuestra la influencia de la
seleccion de los indicadores y su definicién
y normalizacion sobre los resultados.

Como se puede ver en los datos del
Cuadro G, en el Anexo |l, Jamaica tiene una
mejor posicion que Haiti en cuatro de los
ocho indicadores mientras que, en dos de
ellos, muestra una posicion igual. Sola-
mente en términos de emisiones y autar-
quia demuestra indicadores de menor im-
portancia. Evidentemente las emisiones del
sistema energético de Jamaica son relati-
vamente mayores a causa de su extenso
Sistema eléctrico basado en combustibles
y al importante consumo del sector trans-
porte. Haiti a pesar de su mayor poblacion,
no dispone de estos sistemas. Respecto al
indicador de autarquia, de hecho Haiti, no
importa energéticos primarios por falta de
recursos financieros, mientras que Jamai-
ca es un gran importador.
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Cabe destacar que del cruce de los
indicadores energéticos de equidad con el
de desarrollo econémico, medido por el in-
dice de PIBpc, surge una elevada correla-
¢ion que indica una tendencia creciente ha-
cia una mayor cobertura de necesidades
basicas y de electricidad a medida que au-
menta el ingreso medio. Este aspecto pa-
rece tener una mayor preponderancia que
los otros indicadores vinculados al creci-
miento econdémicoy a los recursos natura-
les que muestran un comportamiento erré-
tico al respecto.

3. Patrones de sustenlabilidad general
y energética

La confrontacion de los patrones
de desarrollo general y de los tipos de pai-
ses con respecto a la sustentabilidad ener-
gética permite una asociacion bastante es-
trecha entre ellos. En el siguiente Cuadro
1.5, se ubican los paises de la region res-
pecto a los dos conjuntos de criterios para
formar los ocho grupos.

Aln cuando se ha utilizado un am-
plio ndmero de indicadores y se han defini-
do varios niveles para cada uno de ellos, ha
sido posible establecer relaciones entre las
situaciones tipicas que se observan a nivel
socioecondmico y ambiental y aquéllas
que corresponden al plano energético de
modo que se identificaron ocho patrones
de condiciones de sustentabilidad. Sin
embargo, la vinculacién de algunos paises
respecto a esos patrones de sustentabili-
dad no resulta siempre inequivocay es fre-
cuente que un pais se diferencie de la si-
tuacidn tipica con la que se lo haya relacio-

nado en algunas de las dimensiones consi-
deradas o, que dos paises vinculados a un
mismo patron de sustentabilidad difieran
considerablemente en algunos de los indi-
cadores considerados. Asi por ejemplo,
Paraguay (PY) se diferencia dentro del pa-
tron 11i-b por el elevado uso de fuentes re-
novables de energia y Surinam (SR) den-
tro del IV-d por su significativo nivel de
ahorro genuino. Brasil (BR) y Argentina
(AR), ubicados en la misma situacion tipo,
se diferencian entre si marcadamente en
los indicadores de equidad y en el grado de
cobertura de los requerimientos energéti-
c0s bésicos.

Si se representan las condiciones
de sustentabilidad del desarrollo tanto a ni-
vel general del sistema socioeconomico y
ambiental como en relacién al plano ener-
gético una situacion es mas sustentable
cuanto mas grande es el drea de su respec-
tivo radograma (véase Anexo 1).

4. Conclusion: El desarrollo sustenta-
ble no sélo es deseable sino que
ademas es posible

Los indicadores que se han presen-
tado muestran carencias y sugieren priori-
dades de politica energética para el desa-
rrollo sustentable. Una estrategia energéti-
ca compatible con el desarrollo sustentable
supone expandir la superficie de los rado-
gramas mostrados precedentemente, me-
jorando las posiciones vectoriales de cada
indicador sin deteriorar las de los otros.

Los ejemplos de los paises més
avanzados de la region en su estado de de-

Cuadro 1.5: Asociacion de patrones de desarrollo y de tipos de sustentabilidad
en términos energéticos

Patrones
| 1l
A VE, TT, BB
B8
C MX, CO
D BO, EC,PE
E/F

il \%

BR, AR, CL, UY, PY

CR, PA, JM

GY, NI, SR, CU

GT, HN, DO,SV,GDHT




sarrollo sustentable confirman la viabilidad
de este concepto. Es posible hacer avanzar
el sistema energético para que sea mas efi-
ciente en términos de productividad, me-
nos vulnerable y mas equitativo, produzca
menos emisiones (en este aspecto la re-
gion esta muy avanzada), use los recursos
naturales en forma mds equilibrada y con
mayor perspectiva en el tiempoy haga ain
un mayor uso de los recursos renovables.
Existen pocos conflictos entre los objeti-
VoS, Si se sobreentiende que se pueden al-
canzar de manera gradual. En algunos ca-
s0s, incluso puede haber una relacion de
fortalecimiento mutuo entre ellos.

Si se pueden presentar conflictos a
nivel de los instrumentos y sus relaciones
con varios objetivos. El instrumento de
precios por ejemplo tiene siempre un lado
positivo en términos de asignacion eficien-
te de recursos y de permitir autofinancia-
miento y un lado mas bien negativo por su
efecto sobre el ingreso, especialmente en
los estratos de menor ingreso. Pero, en és-
te como en otros casos, si se usan los ins-
trumentos de una manera flexible, acom-
pafiados con medidas compensatorias
bien orientadas, se puede resolver el con-
flicto.

Es evidente que el financiamiento
pone limites para una rapida realizacion de
objetivos como una mayor cobertura eléc-
trica, mayor diversificacién de fuentes
energéticas, un mayor uso de recursos re-
novables, una mejor calidad de suministro,
etc. Pero, vista la multifuncionalidad de al-
gunos instrumentos, si se considera por
ejemplo la integracion energética que con-
tribuye a varios objetivos del desarrollo
sustentable, igual que la energizacion rural
con apropiada participacion de energias re-
novables y el uso adecuado de impuestos
para aumentar la eficiencia energética, re-
ducir emisiones y recaudar ingresos para
el Estado sin tener el efecto social negati-
vo, y otros ejemplos mas, el problema del
financiamiento se vuelve relativo.

Entre los paises de la region, algu-
nos han logrado una mejora sostenida en
los altimos 25 anos, otros han mejorado
su situacion respecto a los objetivos de de-
sarrollo sustentable en los Ultimos afios y
otros se hallan en una situacién tan desfa-
vorecida que parecen no tener salida. No
obstante, el ejemplo de los paises mas
avanzados y el grado del atraso en que al-
gunos paises se encuentran implica, en

principio, que existe una amplia perspecti-
va de mejoramiento. Para todos los paises
se puede disefiar un escenario energético
mds sustentable en términos politicos,
econdmicos, sociales y ambientales reali-
zable en el largo plazo con los recursos del
pais.

Los impedimentos suelen apare-
cer en la fase de transicion, que trae ajus-
tes y efectos redistributivos y que requie-
re también medidas transitorias para ate-
nuar las crisis y los impactos sociales. El
temor de estar en el grupo de rezagados
en esta redistribucién impide muchas ve-
ces que los grupos relevantes se embar-
quen en una estrategia de cambio. Si el
desarrollo sustentable implica un gran
cambio en muchos niveles sociales, la
transicion sera mas dificil. Se necesita un
gran esfuerzo de convencimiento y con-
certacién con medidas prudentes y sobre
todo estimular la descentralizacion para
asegurar un sistema de vida democratico
mas efectivo. Los dltimos grandes cam-
bios en el sector energético, que se han
dado en el marco de las reformas, han
surgido por la amplitud de problemas ma-
croeconémicos tangibles. En las situacio-
nes extremas, se han dado los cambios
mas radicales y con menos tiempo de
transicién en situaciones politicas especi-
ficas con cierta dosis de autoritarismo. El
ejemplo de otros paises demuestra que el
camino de la concertacion también existe,
a pesar de que parece mas lento y doloro-
so. Para los cambios hacia el desarrollo
sustentable, este tltimo tipo de transicion
es la mas recomendable.

La elaboracién de las politicas des-
de una perspectiva de sustentabilidad de-
be nutrirse de las realidades locales o re-
gionales. En la medida que se encuentren
situaciones altamente sustentables en ciu-
dades o regiones dentro de un pais, el es-
tudio de las mismas, asi como de los ins-
trumentos de politica que resultaron con-
ducentes, puede servir de base para la ela-
boracién de propuestas practicas en otros
£asos.

Por altimo, debe recordarse que las
constataciones que se han realizado a par-
tir de los indicadores globales no significan
que los elementos mas importantes para el
desarrollo sustentable deban necesaria-
mente situarse o limitarse al plano global
nacional. Muy por el contrario, puesto que
el desarrollo econémico y social afecta al
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ser humano en lo concreto, del mismo mo-
do que lo es la incidencia de la mayoria de
los dafios ambientales locales, el enfoque
adoptado para la formulacion de politicas
debe plantearse en términos de la mejora
del gspacio vital de Ias personas. Este es-
pacio estd determinado por los estilos de
consumo, produccion y distribugién loca-
les y concretos, y en estos ambitos el uso
de la energia estd tomando una evolucion
preocupante en ciertos aspectos.

En los proximos capitulos se anali-
za el estado y evolucion, hasta el presente,
de la energia respecto a las diferentes di-
mensiones del desarrollo sustentable. En
el dltimo capitulo se vuelve a los concep-
tos de politica tratando de concretar mas
sobre los mismos. Ademas de objetivos se
presentan de manera més sistematica ac-
ciones o instrumentos, actores y sus posi-
bles roles para posibilitar una estrategia de
desarrollo sustentable desde la perspecti-
va energética.



CAPITULO 2: ENERGIA'Y ECONOMIA

Las interrelaciones entre la energia
y la dimensién econémica del desarrollo
sustentable se sitlian en varios planos.

En el plano politico el sector es ob-
jeto de muchas preocupaciones con res-
pecto a situaciones de dependencia y de-
sequilibrio de poderes. Estas situaciones
pueden surgir entre paises (exportadores 0
importadores), entre grupos econémicos
(abastecedores y clientes), entre regulado-
res y requlados y hasta entre Estados y
empresas importantes (en el marco de la
globalizacion).

En el plano macroeconémico, el
sector tiene fuertes impactos sobre el ba-
lance externo y los ingresos fiscales y tam-
bién sobre los gastos e inversiones publi-
cas. Anteriormente existia la percepcion de
que el sector era ademds un motor princi-
pal de crecimiento, concepto que no ha
funcionado de la manera esperada. Actual-
mente, la contribucién del sector al desa-
rrollo econdmico, ademés de poner a dis-
posicion energia en cantidad y calidad sufi-
ciente, genera bheneficios e inversiones que
incorporan el progreso técnico y articulan
con otros sectores aumentando valor agre-
gado interno. De esa manera aparece como
el sector clave en el concepto de “transfor-
macion productiva con equidad”.

A nivel sectorial, el desempeno del
sector energético es crucial en la econo-
mia, sobre todo por la necesidad de cali-
dad y confiabilidad del suministro energé-
tico. Para esto el sector, en primer lugar,
tiene que ser viable y cumplir sus funcio-
nes principales, lo que implica, entre otros
aspectos, disponer de un financiamiento
satisfactorio. A un nivel mas avanzado, el
sector tiene que alcanzar un funcionamien-
to optimo, lo que significa eficiencia ener-
gética en los procesos de produccion, dis-
tribucién y consumo y la asignacién efi-
ciente de los recursos financieros y huma-
nos dentro del sector.

La energia es un factor de produc-
cién o un insumo en casi todas las activi-

dades. Por esta razon la productividad
energética se convierte en un objetivo eco-
némico fundamental. Se trata de utilizar
energia de manera productiva: uso racional
de la energia en los diferentes sectores de
consumo y eficiencia energética en los
procesos.

El presente capitulo trata de profun-
dizar en estas interrelaciones, comparando
el estado actual y la evolucion de algunos
factores en los paises de la regién en los
Gltimos afios, advirtiendo deficiencias,
riesgos y vulnerabilidades, todavia subsis-
tentes y a tratar en la politica energética.

1. Energia y crecimiento econdmico

La intensidad energética (consumo
final de energia/PIB) o su inversa, la pro-
ductividad energética, es una medida que
proporciona informacion sobre la susten-
tabilidad en varios aspectos. Una alta in-
tensidad energética del PIB indica general-
mente (salvo que sea a causa de una es-
tructura industrial especifica) una baja pro-
ductividad y una competitividad reducida
de la economia. Ademas, significa que la
economia estd altamente expuesta a los
riesgos derivados de las fluctuaciones de
los precios de los energéticos v de las altas
cargas de emisiones dafinas al medio am-
biente.

1.1. Estado de la productividad energéti-
ca en la region

Los paises de ALC tienen un nivel
desigual de desarrollo econémico. Las ci-
fras del PIBpc en délares estadounidenses
corrientes de 1995 muestran una gama
que va desde alrededor de 200 hasta casi
5000 délares estadounidenses. El consu-
mo energético final per capita (BEPpc), co-
mo aproximacion del uso de energia para
producir tal PIBpc, se correlaciona relativa-
mente bien con esta diversidad.

En el Grafico 2.1, el consumo de
energia final de los paises de ALC estd pre-
sentado de manera ordenada (de menor a

0

B

&
N
A
2

Equidad

)
/

CO%

15



Grafico 2.1: Consumo final de energia y producto interno bruto (1995)
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Véase como base de datos el
Informacion

(SIEE),

mayor) por los consumos de energia co-
mercial per cédpita (sin lefia). Luego, se
agrega la lefia que modifica el ordenamien-
to por totales consumidos. Mas interesan-
te que la regularidad evidente de los con-
sumos comerciales son las aparentes ex-
cepciones.

Los paises que demuestran un
acercamiento entre consumo total de
energia y el PIBpc son mas energointensi-
vos que los otros. Reciprocamente, en tér-
minos de productividad energética son
menos eficientes. Destacan los casos de
Trinidad y Tobago, Surinam, Cuba, Guyana,
Honduras, Nicaragua y Haiti. También son
relativamente menos energointensivos, so-
bre todo en términos de energia comercial,
Venezuela, México y Jamaica. Incluyendo
la lena, Republica Dominicana, Paraguay,
Perld y eventualmente El Salvador parecen
mas energointensivos que el promedio.

En general, se puede afirmar que
los elementos constitutivos de una baja
productividad, fuera de las diferencias es-
tadisticas y de medicién, son principal-
mente: una estructura de la economia
energointensiva, especialmente de la in-
dustria; una alta participacion de energéti-
cos con reducido contenido de energia Util
(como la lefa); un bajo nivel de actividad
econdémica; y/o simplemente un uso inefi-
ciente de energia. Las causas principales
son una politica de industrializacién con
base en la energia, subsidios no focaliza-
dos en el consumo de energia y la falta de
disponibilidad local de alternativas energé-
ticas.

Cabe destacar el porcentaje decre-
ciente de lefia en la estructura del consu-
mo de energia en funcién de un creciente
estado de desarrollo econémico. Es intere-
sante también observar en la estructura las
excepciones a la regla: porcentaje elevado
de los consumos de lena en paises con un
grado de desarrollo relativo alto (Paraguay,
Chile, Uruguay, Brasil, Colombia) y por-
centajes muy reducidos en el Caribe (Cu-
ba, Barbados, Trinidad & Tobago, Jamai-
ca). Aqui también hay varias razones: falta
de oferta de lefa, bajos precios de los
combustibles comerciales y oferta diversi-
ficada (combustibles liquidos, gas, electri-
cidad).

Una oferta diversificada de energia
es un factor que favorece el desarrollo eco-
némico. Siguiendo el criterio de la cantidad
de diversos energéticos en el consumo to-
tal, Colombia, Chile y Brasil con cinco
energéticos (ademas de los diversos pro-
ductos derivados del petréleo) parecen
ofrecer mejores condiciones, sequidos por
México, Argentina (tomando en cuenta el
uso del carbén mineral en la generacién
eléctrica) y Venezuela. Con el mayor desa-
rrollo del uso del gas natural en estos y
otros paises (Per() las condiciones serdn
aln mejores.

1.2. Productividad energética desde
1970

1.2.1  Vista general

En la evolucién econémica de los

paises latinoamericanos, posterior a 1970,

pueden identificarse tres fases bien dife-

renciadas y que coinciden aproximada-
mente con los cambios de décadas:

* crecimiento rapido (37%) entre 1970
y 1980;

e crisis y ajustes (-8%) desde 1981
hasta 1990; y

e recuperacion desde 1991.

Por su parte, la intensidad energéti-
ca 4, la inversa de la productividad, no ha
cambiado considerablemente a nivel del
promedio regional desde 1970:

« se redujo en alrededor de 10% entre
1970y 1980;

e subid un 7% de 1980 hasta 1991; y

e quedo estancada desde 1991.



Sin embargo, son pocos los paises
que muestran un comportamiento de in-
tensidad energética semejante a dicho pro-
medio. La aparente regularidad de ese pro-
medio es el resultado de evoluciones muy
diversas en los paises. En el Grafico 2.2 se

presentan patrones de movimiento de los’

indicadores de intensidad energética y del
PIBpc para los paises de la regidn, diferen-
ciando, los paises como se indica a conti-
nuacion:

Grupo 1: Paises que avanzaron en los Qlti-
mos 25 afios en la direccién de-
seada (aumento del PIBpc y re-
duccion de la intensidad energéti-
ca).

Grupo 2: Paises que lograron un aumento
del PIBpc pero que experimenta-
ron un crecimiento de la intensi-
dad energética.

Grupo 3: Paises que no lograron incre-
mentar su PIBpc y se volvieron
menos energoproductivos.

El promedio de ALC con respecto a
estos indicadores tiene un comportamien-
to semejante al de los paises del primer
grupo (Gréfico 2.2.1). De acuerdo con ese
promedio, en 1994 el nivel de intensidad
eneérgética de ALC se situaba en apenas un
3% (1 bep/103 US$[1980]) por debajo del
nivel de 1970, mientras que el nivel del
PIBpc en 1994 superaba en mas de
520US$[1980] (33%) al valor de 1970,
gracias al incremento logrado entre 1970 y
1980 (591 US${1980)).

El primer grupo de paises (Gréfico
2.2.1), caracterizado por el crecimiento del
PIBpc y una disminucidn de la intensidad
energética, incluye a:

-+ Brasil, Colombia y Paraguay, que son
los que lograron mejorar significativa-
mente ambos indicadores (>500 US$
y > 1 bep/103US$);

-+ Barbados, Chile, Ecuador y Uruguay,
con mayor crecimiento econdémico
pera menor disminucién (> 500 US$,
pero < 1 bep/103US$)

- Repulblica Dominicana y Honduras
(menar crecimiento: < 500 US$, mas
disminucion: > 1 bep/103USS); y

-+ (osta Ricay Guatemala (menor creci-
miento y menor disminucion).

Mientras que Colombia, Chile y Uruguay
mejoraron sus indicadores con relativa
continuidad, los restantes paises lo hicie-

Grafico 2.2: Areas de intensidad energética: 1970-94
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ron Unicamente o sustancialmente a lo lar-
go de la década de los afios 70. Barbados
y, en menor medida, Uruguay redujeron su
intensidad energética adn a partir de los re-
ducidos niveles que presentaban ya en
1970.

El segundo grupo (Gréfico 2.2.2)
incluye a Argentina, México y Panama que
lograron un mayor crecirniento econdémico
per capita en los afios setenta y muestran
un estancamiento o un leve incremento en
la intensidad energética. En cambio, Trini-
dad & Tobago, que también se incluye en
este grupo, experimentd un fuerte incre-
mento en su intensidad energética, debido
a la estrategia industrial implementada en
los anos ochenta, y grandes fluctuaciones
en el nivel de PIBpc, resultado de las brus-

Grafico 2.2.1: Grupo 1: Paises con crecimiento y disminucidn de la
intensidad energética
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Gréfico 2.2.2: Grupo 2: Paises con crecimiento y aumento de
la intensidad energética
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cas oscilaciones de los precios del petrd-
leo.

El tercer grupo (Gréfico 2.2.3) pare-
ce bastante mas heterogéneo. Los paises
que incluye este grupo presentan en co-
mun el hecho de haber vivido crisis econé-
micas prolongadas y, en varios casos, con-
flictos internos. Por una parte, Jamaica,
Guyana, El Salvador, Bolivia y Per(, que
después de soportar un retroceso en los
anos setenta y ochenta, recuperan terreno.
Por ditimo, Nicaragua, que a pesar de una
contraccion econdémica continua, mantuvo
la tendencia creciente en su intensidad
energética.

La evolucién deseable se caracteri-
zaria, en principio, por la combinacion de

tendencias de crecimiento en el PIBpc y de
reduccion de la intensidad energética. Sin
embargo, con relacion a esta dltima, debe
destacarse que sus modificaciones no se
encuentran Unicamente asociadas con
cambios de la eficiencia en el uso de la
energia. En el caso de los paises en desa-
rrolio, tanto el proceso de industrializacién,
como un rapido avance en la cobertura de
los requerimientos de energia de la pobla-
cion implican generalmente un incremento
en la intensidad energética. Por otra parte
el proceso de transferencia de las indus-
trias mas energointensivas desde las dreas
de los paises de industrializacion madura
hacia las regiones en desarrolio, durante
las décadas de los afos setenta y ochenta,
contribuy6 al incremento de la intensidad
energética en estas Ultimas regiones s.

1.2.2 Tendencias en los sectores de con-
sumo

La mencionada relocalizacion de in-
dustrias energointensivas hacia los paises
de la region con abundante dotacion de re-
cursos energéticos no permitié reducir la
intensidad energética.

En Brasil y México se produjo una
fuerte expansion de industrias energoin-
tensivas durante [a década del ochenta.
Brasil pasé de ser importador de acero a
uno de sus principales exportadores. Vene-
zuela y México redujeron considerable-
mente sus importaciones de acero, susti-
tuyéndolas por produccioén nacional. En
Trinidad & Tobago se instalé una industria
quimica de magnitud cuya influencia sobre
el desempefio de la economia actualmente

Grafico 2.2.3: Grupo 3: Paises con reduccion econémica
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resulta decisiva. La menor diversificacion
relativa de las economias de Trinidad & To-
bagoy de Venezuela hace que el incremen-
to de la intensidad energética en estos pal-
ses haya sido significativamente mayor
que el registrado en Brasil o México. Con
el estancamiento de la relocalizacién, la in-
tensidad energética de la industria también
se estabilizd. En los dltimos afios empiezan
a verse otras tendencias a la baja. Deben
destacarse algunas mejoras puntuales co-
mo por ejemplo la reduccion del contenido
energético de la produccidn del cobre en
Chile y en otras actividades industriales
energointensivas de la regién. La mayor
exposicion a la competencia externa, junto
a [a reduccidn de los subsidios y los nue-
vos requerimientos ambientales, ha impul-
sado a las industrias a introducir nuevas
tecnologias que tienen como efecto la re-
duccién del consumo especifico de ener-
gia.

Por su parte, la comparacion de la
intensidad energética entre paises, en dife-
rentes periodos de desarrollo, puede estar
distorsionada por 1a existencia de la econo-
mia informal y por el célculo del PIB real en
dolares. Mientras que el consumo energé-
tico esta registrado en la estadistica ener-
gética, su contribucién al PIB no esta re-
gistrada. A su vez, el tipo de cambio puede
estar sujeto a una politica de devaluaciones
y distorsionar las paridades reales.

A diferencia de lo que ocurre en la
industria, la energia utilizada en el trans-
porte muestra un incremento acelerado de-
bido a una preponderancia creciente del
automovil. Sin embargo, algunos ejemplos
dentro de la regién muestran la posibilidad
de modificar esa tendencia. La politica
energética y la intervencion municipal pue-
den orientar, por ejemplo, el consumo ha-
cia el gas natural comprimido (GNC) y la
evolucion de la estructura de transporte
para hacerla mds racional.

Otras actividades productivas con
alto consumo de energia son las del propio
sector energético, tanto en el dmbito mine-
ro como en los centros de transformacion
(centrales térmicas de generacion eléctri-
ca, refinerias, etc.) o en la distribucién. En
ALC este tipo de consumo se ha incremen-
tado mas lentamente que en los sectores
de transporte e industria, no sélo por los
cambios estructurales en la generacion
eléctrica (fuerte incremento de la participa-
cién hidroenergética) sino también por la

falta de expansion de la refinacion petrole-
ra durante los afios ochenta. Pero, en el
transcurso de la primera mitad de la déca-
da del noventa estos consumos han vuelto
a acelerar su ritmo de crecimiento por la
expansion de la capacidad de generacién
térmica.

En el consumo residencial se cuen-
ta con un uso energético con bajo rendi-
miento. En primer lugar, el consumo de le-
fia implica una baja eficiencia energética
(véase el capitulo siguiente), ademas el
equipamiento para su uso también tiene
bajos rendimientos. Aungue la rentabilidad
de tecnologias modernas para la utilizacion
de la energia en el consumo doméstico
{por ejemplo, lamparas fluorescentes, re-
frigeradores eficientes) puede ser signifi-
cativa, los mayores costos de inversion ini-
cial y la falta de informacion parecen ser
un gran obstdculo para el uso de las mis-
mas. Los clientes no realizan analisis dina-
micos complicados de tipo “costo benefi-
cio” para elegir entre las opciones; simple-
mente compran |a cocina, la refrigeradora
0 el electrodoméstico que esté al alcance
de su presupuesto familiar.

Si bien los cambios estructurales
podrian ayudar a explicar parte del com-
portamiento de la intensidad energética
que Se observa en algunos paises, también
es cierto que el mismo se ve afectado por
la falta de progreso de la eficiencia en el
uso de fa energia. Se saca esta conclusion
preliminar al eliminar los niveles de eficien-
cia energética de los procesos de produc-
cién en algunas ramas de la industria pe-
sada, las caracteristicas técnicas y el esta-
do de mantenimiento del parque automo-
tory el tipo de artefactos electrodomésti-
cos, entre otros, dentro de la regién en
comparacion con lo que se observa a ese
respecto en los paises industrializados.

No se ha logrado aiin demasiado
éxito en ALC respecto a la productividad
energética. Tampoco las reformas y los in-
crementos de precios que se han imple-
mentado a partir de mediados de los anos
setenta han tenido, a ese respecto, los re-
sultados que suelen postularse, ni se han
logrado efectos significativos a partir de
las politicas deliberadas de uso racional de
energia (URE) que se han puesto en mar-
cha.

Se concluye que hay un atraso sig-
nificativo en uso racional de energia (URE).
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6 Véase el diagnéstico del Banco
Mundial y OLADE en "Evolucidn,
Situacién y Perspectivas del
Sector Eléctrico en los Paises de
América Latina y el Caribe’
diciembre 1991.
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Aln cuando estad ampliamente demostrado
que es una opcién que compite con la in-
version en el area de Ia oferta, la politica
energética de la mayoria de los paises ALC
sigue fuertemente orientada hacia esta Giti-
ma (véase la seccion 3 de este capitulo).

2. El desempefio del sector energético

Los aspectos del desempeiio de los
subsectores energéticos considerados de
gran importancia por sus incidencias en la
economia son, entre otros:

»  Servicio energético suficiente en can-
tidad y en calidad como condicién pa-
ra la competitividad de la economia

La actividad econémica esta condi-
cionada por la disponibilidad de energia y
es mas flexible si puede aprovechar de una
oferta energética diversificada. A su vez, la
calidad de Ia energia disponible facilita el
crecimiento econdmico. En consecuencia,
dados los altos costos de los sistemas de
abastecimiento el objetivo es una disponi-
bilidad adecuada en cantidad y calidad.
Una alta inseguridad de suministro energé-
tico lleva consigo la probabilidad de altos
costos, sea por pérdidas de produccién o
por ia necesidad de instalar sistemas de re-
serva.

*  Viabilidad

Para poder brindar el servicio nece-
sario a la economia el sector mismo debe
lograr funcionar bien. Debe disponer de
suficientes recursos (bienes de capital, re-
cursos naturales, recursos humanos vy fi-
nanciamiento), y ademads, el sector debe
utilizar estas recursos de manera adecua-
da.

e  Eficiencia

Como los otros sectores de la eco-
nomia, el sector de la energia contribuye al
crecimiento economico tanto mas cuanto
cumple con criterios de eficiencia produc-
tiva en la medida que se usan menos re-
cursos por unidad de producto; asf parte
de ellos se liberan para las otras activida-
des. Laeficiencia se traduce también en la
reduccion de costos y si no hay distorsion
enlos precios de energia para otros secto-
res productivos y ef consumo, la eficiencia
dentro del sector mejora las condiciones
de competitividad.

Si la viabilidad es una condicion mi-
nima para el funcionamiento del sector, Ia
eficiencia es un objetivo a cumplir por el
sector.

2.1. Situacidn en el pasado reciente

En el curso de los Ultimos 25 afos,
la region ha desarrollado considerable-
mente su infraestructura para la produc-
cién, transformacion, transporte y distribu-
¢idn de energia. Hasta mediados de los
anos ochenta efectu6 grandes inversiones
para expandir la oferta para el mercado in-
terno y la exportacion.

La produccidn de petrdleo, que era
ya en 1970 una actividad madura en algu-
nos paises de la region (Venezuela), crecio
en alrededor de 50% hasta 1994; los apor-
tes principales provienen de México, Co-
lombia, Brasil, Argentina y Ecuador. La
produccion de gas natural se duplicd, fa de
carbon crecid cuatro veces, y la de electri-
cidad nueve veces.

La capacidad instalada para refina-
cion se duplico entre 1970 y 1980y se es-
tabilizé6 desde entonces. En generacion
eléctrica, crecid mas de cuatro veces. Un
esfuerzo adicional ha sido el desarrollo de
las recursos hidroeléctricos que se mani-
festo por el crecimiento de Ia participacion
de la potencia instalada a cerca del 65%.
La inversi6n decrecié en los aftos ochenta
y la oferta empez6 a mostrar carencias.

La deuda del sector eléctrico repre-
Sentaba una pesada carga sobre los recur-
sos fiscales y podia constituirse en un fac-
tor limitativo del desarrollo. La falta de fon-
dos vy el deterioro de la confiabilidad y dis-
panibilidad del servicio 6 constituyeron una
fimitacion que se evidencio en el predomi-
nio de factores politicos sobre considera-
ciones de eficiencia en mas de un pais.

La prioridad para la expansion del
servicio energético en tos afios setenta ha
dado frutos hasta los afios ochenta cuan-
do se evidenci6 la falta de sustentabilidad
de la estrategia escogida, dependiente de
fos aportes externos y negando principios
de eficiencia productiva.

El petroleo, como principal fuente
de recursos fiscales, tenfa en los paises ex-
portadores prioridad sobre las otras fuen-
tes energéticas, favoreciendo la exporta-
cion y el consumo interno de sus deriva-



dos por sus bajos precios, mientras que en
los paises importadores que cuentan con
recursos potenciales, después de las suce-
sivas crisis de los afios setenta se concen-
traron cuantiosos recursos en exploracién
y desarrollo, para mitigar los efectos de
eventuales alzas futuras de precios en el
mercado internacional.

El gas natural, con una produccion
creciente asociada a la de petrdleo, salvo
pocas excepciones, carecia de infraestruc-
tura de transporte y distribucién dando lu-
gar a que se desperdiciara gran parte de su
produccion en la atmoésfera o a que se lo
destinara a usos poco apropiados para jus-
tificar su combustion.

El carbon, segin condiciones geo-
l6gicas, calidades de producto y forma de
explotacion, se encontraba en descenso en
algunos paises y con grandes perspectivas
en otros. Esta situacién basicamente no
ha cambiado desde los afios ochenta.

Otras inversiones en energia se des-
tinaron a obras cuya produccién posibilitd
sustituir consumos de petréleo y derivados
a partir de la hidroelectricidad, intercone-
xién de sistemas nacionales, programas de
alcohol, geotermia y nucleoelectricidad en-
tre otros, originando gran parte de la deuda
externa sectorial de los paises de ALC.

Como causas fundamentales de un
desempefio cada vez mas deficiente del
sector energético se identifican serias dico-
tomias entre los intereses macroecondmi-
€Os y energéticos en un buen nimero de
paises de la regidn. Estas contradicciones
guardaron relacién con el papel que jug6 el
sector energético en el enfrentamiento de
las presiones inflacionarias, con el impacto
de las politicas de precios y tarifas en el fi-
nanciamiento del sector y con el manejo
fiscal de las rentas energéticas 7.

Para revertir esa situacion, desde
los afios ochenta, la mayoria de los paises
de ALC emprendieron reformas en los sub-
sectores energéticos (véanse los Recua-
dros 2.1a2.3).

Los objetivos de fas reformas, prin-
cipalmente llevadas a cabo en los sectores
de electricidad y petréleo, enfocaron por
un lado, a nivel sectorial:

7 Ver Sanchez Albavera, F. y Altomonte, H., "E! Desarrollo
Energético de América Latina y el Caribe’, Informe
preparado por CEPAL , septiembre 1995.

Recuadro 2.1: Las reformas de los sistemas eléctricos

Considerando la participacion privada, los marcos legales y el funciona-
miento de los mercados, los sistemas eléctricos regionales pueden agru-
parse en tres grupos:

Grupo 1: Sistemas legalmente segmentados con mecanismos de com-
petencia y poca restriccién para la propiedad e inversién pri-
vada

Grupo 2; Sistemas integrados o regionalmente segmentados con aper-
tura limitada para la inversién privada

Grupo 3: Sistemas integrados de propiedad estatal

Al inicio de los afios ochenta, los sistemas eléctricos de ALC se
clasificaron principalmente en el grupo 3 y con algunas excepciones en
el grupo 2.

Las reformas, a pesar de la gran variedad de los casos especifi-
c0s, se dejan a su vez clasificar en dos modalidades:

Modalidad 1: Apertura amplia para la inversién privada, competencia en
la generacion, acceso abierto a las redes (llevando al gru-
po 1 de sistemas)

Modalidad 2: Apertura parcial en la generacién (Hevando al grupo 2)

Al inicio del afio 1996, en cinco palses de América del Sur los
sistemas tenfan caracterfsticas del grupo 1 0 evolucionaron en esa di-
reccién (Chile, Argentina, Per( y con matices, Bolivia y Colombia). La le-
gislacién en Ecuador apunta también a la apertura.

En el grupo 2 se observa el nimero mds grande de sistemas
eléctricos de la regién, en la mayoria de tamafio reducido (paises de
Centroamérica y del Caribe, pero también México). Lo tipico es la parti-
cipacién de generadores privados (independent power producers -IPP)
de forma indirecta, bajo esquemas contractuales con la empresa eléctri-
ca (power purchase agreements -PPA) manteniendo mas 0 menos in-
tacto el sistema integrado de generacion, transmisién y distribucion con-
trolado por una entidad estatal. Otro elemento tipico de la apertura limi-
tada es la aplicacién de esquemas de construir-operar-transferir (mas
conocido como BOT) para involucrar al capital privado.

Un grupo de pafses (Venezuela, Uruguay y Paraguay) todavia no
ha recurrido a los generadores independientes privados (IPP) bajo es-
quemas de contratos de compra garantizaaa tipo PPA, elemento carac-
terfstico para una apertura limitada, por lo que se pueden clasificar en el
grupo 3.

En Brasil el sistema est4 abriéndose a una mayor participacién
privada - al menas a nivel de los Estados- antes de que entre en vigen-
cia un nuevo marco legal federal.

El proceso de transicion no estd concluido. Para el afio 2000, la
tendencia apunta hacia cambios profundos: casi fa mitad de 30 paises y
aproximadamente 60% de la capacidad instalada habran adoptado algin
tipo de modalidad 1 y algunos palses que actualmente han adoptado la
apertura parcial no descartan un paso mas adelante hacia la apertura to-
tal.
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Recuadro 2.2: Reformas en el subsector petroleo

En los ditimos afios se han llevado a cabo modificaciones en la le-
gislacién petrolera de Argentina, Brasil, Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y
Venezuela.

El origen y las motivaciones de las reformas petroleras que se han
llevado a cabo en estos paises son similares aunque existen algunas dife-
rencias propias de las particularidades nacionales. En general, se puede de-
cir que se sustentan en la tendencia dominante, que otorga a /as fuerzas
del mercado el predominio en la asignacién de recursos, precisdndose que
la intervencién del Estado se justificaria sélo cuando se afecte el interés na-
cional, se distorsione fa libre competencia o se produzcan efectos contra-
producentes desde el punto de vista de la equidad social.

Vista la politica econdmica general de los paises de la region, pare-
ce sorprendente que adn México y Chile, considerados como palses de ma-
yor apertura y de regulacion, figuren entre los palses con menores cambios
en el sector petrolero. En Argentina, Bolivia y Perti se consideraba que el
estilo de desarrollo de la industria petrolera, basado en la hegemonia de las
empresas piblicas, estaba agotado y se efectuaron cambios radicales.

En Brasil, Colombia, Ecuador y Venezuela las reformas han estado
orientadas a alentar la inversién extranjera en exploracién y explotacién de
petréleo. No se cuestiona la necesidad de la empresa ptblica petrolera,
plantedndose m4s bien su adecuacién a un régimen de libre mercado en
los diferentes sectores “upstream” y “downstream” de la industria.

En lineas generales la secuencia de las reformas en los mercados
internos ha seguido el siguiente derrotero:

e correccion de precios,

e reestructuracién y saneamiento financiero de las empresas,
e organizacién de un mercado competitivo,

e promocién de la inversin privada y privatizaciones.

En el régimen de la contratacidn petrolera, se empezaron a flexibi-
lizar en los afios ochenta fos niveles de retribucién a los contratistas, a fin
de atraer mayores inversiones, como resultado de la mayor oferta disponi-
bie en el mercado mundial, pero las pautas de contratacion (“prestacion de

Servicios” “operacion”, “asociacién”, “participacion ") no se alteraron ma-
yormente.

La apertura petrolera, en lo que va de este decenio, ha significado
la introduccién de nuevas modalidades dentro del régimen de contratacién,
Estas tienen vigencia en Argentina y Pert, con la reinstauracién de la mo-
dalidad de “concesién” y con los “contratos de licencia” respectivamente,
en los que a cambio de una regalla, los contratistas tienen derecho a la pro-
piedad del petréleo extraldo. En otros pafses se trata de compartir el riesgo
y atraer la participacién de nuevos contratistas con la introduccién del “fac-
tor R” en los contratos de asociacién y participacion.

Otras novedades, eventualmente mds impactantes, son: la supre-
sién del monopolio de PETROBRAS en Brasil en 1995 y los nuevos contra-
tos para explotacién de “campos marginales” que suscribié PDVSA de Ve-
nezuela en 1992-93 y los recientes contratos de “ganancias compartidas”
que dicho pais ha empezado a suscribir a fines de enero de 1996.

¢ incrementar la confiabilidad de los sis-
temas

e mejorar la eficiencia productiva

e obtener financiamiento a través del
aporte privado

e proteger los intereses de los consumi-
dores

y por otro, a nivel macroeconémico equili-

brar las cuentas del sector publico, elimi-

nando el déficit de las empresas estatales.

Los objetivos superaban los ambi-
tos del sector energético y se inscribieron
en la reforma del sector pablico y en las re-
formas econémicas generales en muchos
paises de ALC. Esas reformas contrastaron
radicalmente con las condiciones predomi-
nantes en América Latina, donde se consi-
deraba que especiaimente el sector eléctri-
€0 era un sector estratégico de [a economia
cuyo objetivo era suministrar electricidad a
fa mayor cantidad de “usuarios” que le fue-
ra posible eliminando de plano, en algunos
paises, toda consideracidn econémica en el
manejo empresario y sectorial. El mercado
interno de derivados de! petréleo era en los
paises productores instrumentalizado para
hacer participar en forma creciente a la po-
blacién y para otros fines macroeconémi-
¢os (véase la siguiente seccion).

El subsector de gas natural no ha
sido reformado de manera general. Sin
embargo, en los afios noventa empez6 un
auge en este subsector que lleva a la for-
macion de mercados de gas natural en va-
rios paises y a una integracion de redes.

El subsector carbén ha conocido
tendencias muy diversas en la regién, por
un lado, una reestructuracién y redimen-
sionamiento a un tamafio econémicamen-
te mas viable, como en el caso de Chile y
por otro el desarrollo de una importante
actividad de exportacién muy competitivo,
en el caso de Colombia.

2.2. Desempefio actual de los tres sub-
sectores principales

Transcurriran muchos afios para
que los efectos de las reformas y la partici-
pacién privada en el sector energético de
América Latina y el Caribe se puedan eva-
fuar plenamente. Sin embargo, se pueden
observar algunas tendencias preliminares.

2.2.1.  Elsubsector electricidad
Probablemente desde 1990 hayan

mejorado los indicadores financiergs en el
subsector electricidad de ALC (relacion



deuda-capital, financiamiento interno de
los proyectos, cobertura del servicio de la
deuda, entre otros), explicados en gran
parte por los aumentos de tarifas, la reduc-
cion de la deuday en algunos paises, por la
reestructuracién o saneamiento financiero
de las empresas eléctricas previo al proce-
so de privatizacion. Las estrategias de re-
forma y privatizacion han tenido éxito en
obtener financiamiento para la expansion
del sector eléctrico. En efecto, mientras los
paises que produjeron reformas profundas
(Chile, Argentina) tuvieron menos proble-
mas para encontrar financiamiento para
sus proyectos de expansion, aquellos que
introdujeron una apertura limitada (Méxi-
co) todavia se esfuerzan por asegurarlo.

Los problemas que surgen de la
utilizacion de nuevas formas de financia-
miento en un periodo de transicién se han
encontrado potenciados por la inestabili-
dad de los mercados de capitales regional
y mundial (crisis mexicana) y el nimero
cada vez mas grande de oportunidades de
inversion a medida que més paises, algu-
nos de ellos con un tamafio de mercado
importante como el de Brasil, lanzan una
estrategia de privatizacion.

Los paises que no efectuaron refor-
mas, implicita o explicitamente estan avan-
zando hacia alguna reestructuracion. Bra-
sil, por ejemplo, con un gran nimero de
proyectos en ejecucion, busca actualmen-
te actores del sector privado para que se
asocien con las empresas estatales para
concluirlos. En este mismo sentido, los se-
rios problemas de abastecimiento en Ecua-
dor han presionado a las autoridades a
buscar y concretar durante 1995 varios
proyectos de generacién eléctrica con par-
ticipacion privada, incluyendo el arrenda-
miento temporal.

Los ajustes y cambios en los crite-
rios para determinar la formacién de pre-
cios, asi como la disponibilidad de garan-
tias de gobierno, han desempefiado un pa-
pel importante en el financiamiento de nue-
va capacidad en sistemas como Argentina
y Chile. Es dificil determinar hasta qué pun-
to el solo ajuste en los precios, sin las re-
formas sectoriales o garantias def gobier-
no, hubiera mejorado la situacion financie-
ra imperante en épocas anteriores a las re-
formas. No obstante, el saneamiento finan-
ciero de las empresas energéticas se ha
visto, sin duda, favorecido por la reorienta-
cion de las politicas de precios y tarifas.

Por otro lado, se ha buscado mejo-
rar |a eficiencia operativa y se han aplicado

Recuadro 2.3: Auge y estructuracion en el sector gas

Una primera aproximacién a la clasificacion de los palses con relacién
a las tendencias de su politica respecto a la propiedad de los activos en las ca-
denas del gas natural pone de relieve ciertas preferencias de los palses res-
pecto al rol que deben jugar sus empresas en la retencién y control de Ia ren-
la gasifera. Mientras que algunos paises asignan particular importancia al rol
de las empresas de propiedad estatal en la retencién de rentas, otros prefieren
la participacién accionaria minoritaria, el establecimiento de regalias e impues-
tos a las utilidades y a los ingresos brutos, entre otros, como medio de capta-
cién de rentas.

Cuadro 1: Claslficacion de paises de acuerdo a las tendencias de Ia
politica de reestructuracién de ias empresas

Sistemas Sistemas mixtos
predominantemente Sistamas
estatales predominantemente
privados
Exploracién Brasil, México, Venezuela | Bolivia, Chile, Colombia Argenlina, Perl
Produccién
Transpone México, Venezuela Bolivia, Brasi, Colombia Argentina, Chile, Pery
Distribucién Brasi, México, Venazuela | Argenlina, Bolivia,
Colombia, Chite, Peri
Autoridad Ministerio de Energla Ministerio de Energla | Ministerio de Energla
{upstream) {upstream)
RegUIadom Enles Reguladores | Entas Reguladores
)

Fuente: Elaboraci6n propia. Abril 1996

En las etapas de exploracién y produccién (upstream), para los paises
con sistemas predominantemente estatales, también prima el concepto de se-
guridad del abastecimiento como una responsabilidad del Estado, mientras
que en aquellos con sistemas predominantemente privados el énfasis se asig-
na al juego de las fuerzas del mercado dentro de ciertas restricciones legales
que regulan la actividad.

En las etapas de transporte y distribucion (downstream), las tenden-
cias de la politica muestran un deslizamiento hacia los sistemas mixtos o pri-
vados. En esas etapas, la principal preocupacién pasa por la seguridad del
abastecimiento, el libre acceso a los sistemas de transporte y la cobertura de
servicios a los sectores no solventes de la sociedad. Sin embargo, parte de es-
tos aspectos tienden a ser resueltos mediante la creacion de Entes Regulado-
res que tienen por finalidad velar por el interés general respecto a la prestacion
el servicio publico y arbitrar y controlar el cumplimiento de los contratos de
licencia.

En Brasil, con la aprobacion de la Enmienda Constitucional que pone
fin al monopolio de Petrobras en todas las etapas de la cadena gasifera se po-
sibilita la participacion privada en el transporte y distribucion. En Venezuela y
Meéxico, aparecen manifestaciones gubernamentales y decisiones que tienden
a favorecer la intervencion privada en el transporte y distribucion, en particu-
lar en las dreas marginales de Venezuela. En Colombia el Plan de Masificacion
del gas natural lanzado simultaneamente con la reforma institucional se ha
orientado a facilitar la participacion de la actividad privada en el transporte y
distribucion.

En Argentina, desde fines de 1992, se encuentran operando dos em-
presas transportadoras de gas natural y ocho distribuidoras controladas por el
Ente Regulador del Gas. Bolivia, a partir de 1995, estd en vias de instrumentar
un sistema de capitalizacion de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos
que implicaria la participacién de actores privados incluso en la operacion de
las empresas que emerjan de la reforma. En Chile se han favorecido acuerdos
con Argentina y Bolivia propiciando proyectos privados y mixtos que en pocos
anos cambiaran su matriz energética. Perd, aun Se encuentra en ia etapa de
concretar la politica del gobierno que tiende a favorecer las iniciativas privadas
en el campo de los hidrocarburos.

nn




DA

Véase Inostroza, G. ‘Control del
Estado y gestién empresarial en el

sector eléctrico
Documento
CEPAL, LC/R.1497,
febrero 1995.

chileno®,

preparado  para

Santiago,

politicas de reduccion de personal, a efec-
tos de disminuir costos. Se han separado
las unidades productivas (filializacidn bajo
esquemas del tipo “holding”), para hacer
mads transparente el rendimiento de las fa-
ses del proceso productivo y evitar las
transferencias (subsidios) de una actividad
a otra que permitian actos discrecionalesy
producian fuertes distorsiones en la eco-
nomia.

Resulta bastante evidente que den-
tro de los impactos positivos, las reformas
tienden a mejorar la eficiencia operativa del
sector: calidad del servicio y confiabilidad
de los sistemas, reduccién de costos, au-
mento de la productividad (medida por
empleado ocupado, por cliente servido o
energia vendida), y reduccién de pérdidas
técnicas y no técnicas derivadas de cam-
bios en la gestién comercial.

Resulta mas dificil evaluar los efec-
tos sobre la reduccion de costos en gene-
racién, ya que se observan sesgos en favor
de proyectos medianos, con cortos plazos
de construccién y una vida Gtil breve como
las turbinas y plantas de ciclo combinado
a gas. Ese sesgo hacia una baja intensidad
de capital puede conducir a estructuras de
generacion econémicamente no 6ptimas.
Eso es mas evidente en los casos de varias
plantas a fuel oil y a diesel que estén ope-
rando en la base de los diagramas de car-
ga de algunos paises. Este problema es
agravado en aquellos casos donde las nue-
vas centrales eléctricas (térmicas) son
construidas por un generador privado in-
dependiente (independent power producer
- IPP) con base en un rigido contrato de
largo plazo (power purchase agreement -
PPA) que distorsionan el orden de mérito
econémico con que se despachan las cen-
trales.

En comparacién con la situacion
anterior, las condiciones para la produccién
eléctrica de pequena escala, a menudo de
fuentes renovables, y la cogeneracion han
mejorado o al menos se han vuelto més se-
guras, ya que los términos de entrega de
energia a la red y la remuneracion se han
definido con mas claridad dentro de los
nuevos marcos legales. Sin embargo, en
términos précticos, todavia no se observan
los impactos positivos de las reformas so-
bre la expansion de las fuentes renovables
y la cogeneracion en Chile y Argentina,
mientras que esas opciones han tenido ma-
yor acogida en algunos paises que adopta-

ron el enfoque de apertura limitada como
México, Costa Rica y Guatemala.

Al evaluar los logros de eficiencia
alcanzados por el proceso de reformas, se
deben tomar en cuenta los cambios en 10s
objetivos sectoriales. Los nuevos objetivos
son suministro confiable a bajo costo eco-
némico vy riesgo, mientras que el objetivo
anterior a las reformas frecuentemente in-
cluia objetivos sociales que no estaban
adecuadamente focalizados, de infraes-
tructura con costos imprevisibles y otras
metas de desarrollo.

Asimismo, este cambio de objeti-
vos, evaluados desde el punto de vista del
progreso técnico y atendiendo al caso de
las empresas eléctricas de Chile sugiere
que, “después de la privatizacion, las ga-
nancias, a ingenieria financiera y los mé-
todos modernos de gerencia prevalecieron
sobre el enfoque tradicional de ingenierfa
eléctrica” .

La reforma del sector eléctrico
afect6 negativamente la electrificacion ru-
ral: por una parte, el objetivo de maximizar
los beneficios de las empresas con una
orientacién comercial limita su interés en
abastecer sélo dreas de gran densidad de
demanda eléctrica; por otra, la intervencion
publica medida por las politicas y acciones
concretas (subsidiariedad) que se pusieron
en prdctica, es aun incipiente - y en mu-
chos casos nula - como para reducir la
brecha existente entre la electrificacion de
areas urbanas y rurales. No obstante, algu-
nos paises con fuerte apoyo de la coopera-
cidn bilateral y multilateral, estan empezan-
do programas para promover la electrifica-
cién rural con base en las energias renova-
bles (hidroelectricidad, energia edlica y
energia solar fotovoltaica).

Respecto al_uso racional de energia
por los clientes, las reformas no han inclui-
do explicitamente la eficiencia energética.
La desintegracion vertical introducida por
las reformas en algunas cadenas energéti-
cas (electricidad, gas natural), no favorece
el interés de las empresas distribuidoras
para impulsar esas acciones de conserva-
cion por parte de los clientes. Tampoco los
entes reguladores se han involucrado en el
tema.

El papel de las reformas en general,
y de las privatizaciones en particular, en el
desarrollo de los mercados locales de capi-



tal, se lo suele citar entre los impactos po-
sitivos; argumentandose, ademds, que las
empresas eléctricas privatizadas de algu-
nos paises latinoamericanos y particular-
mente en Chile, han sido las primeras en
acceder a los mercados internacionales de
capital.

Desde el punto de vista de la regu-
lacién de mercados, puede afirmarse que
el proceso de privatizacién en América La-
tina aun presenta diversas fallas, algunas
de las cuales afectan al proceso de acumu-
lacién, tales como la falta de regulacion en
mercados no competitivos (lo que ha ge-
nerado que las supuestas ganancias de efi-
ciencia derivadas de [a privatizacién no ha-
yan sido traspasadas a la comunidad a tra-
vés de menores precios), 0 ampliacion de
cobertura de los servicios y mejoramiento
en su calidad. Se concluye que hasta aho-
ra, la mejora en |os servicios por su tras-
paso al sector privado nacional o extranje-
ro a menudo pero no siempre se ha hecho
evidente. La experiencia indica que la capa-
cidad reguladora de los gobiernos de la re-
gion ha estado a la zaga de los procesos de
reforma. El éxito de los futuros programas
de privatizacién dependera de la capacidad
de implementar esquemas de regulaciény
control que promuevan la competitividad y
la inversi6n de las empresas privatizadas.

2.22. Elsubsector petréleo

Como se ha sefalado, en la etapa
“upstream” el ritmo de crecimiento se ace-
ler6 desde finales de los afos ochenta, de-
bido al aumento registrado en Venezuelay
en menor medida al de los otros producto-
res (Argentina, Colombia, Brasil y Ecua-
dor). Salvo en el caso de Argentina, estos
incrementos no pueden ser considerados
como resultados de las reformas: intervie-
nen hallazgos importantes a desarrollar co-
mo en Colombia y la politica petrolera en el
marco de la OPEP como en Venezuela.

Argentina experiment6 un desarro-
flo petrolero rapido y se esta acercando a
un tope de su potencial, mientras que Mé-
xico, Venezuela, Brasil, Colombia y Ecua-
dor desarrollaron su capacidad paulatina-
mente para aumentar la produccién, adn
considerable, en los préximos cinco anos.

En la etapa “downstream” no se ha
aumentado |a capacidad instalada en refi-
nacion y se ha extendido la red de los oleo-
ductos sélo en algunas partes (por ejem-

plo la interconexi6n entre Argentina y Chi-
le). El tema en el segmento de refinacion es
la reestructuracion (concentracion en Cen-
troamérica, adaptacion a las restricciones
ambientales modificando Ja estructura de
las unidades de proceso para obtener pro-
ductos mas limpios, etc.) y la privatizacion.
El proceso de la reestructuracion avanzé
lenta pero exitosamente, la privatizacion
mas paulatinamente. Como resultado de
este proceso, la estructura de la refinacién
es ahora mds apropiada para la demanda
interna, aunque con excepciones impor-
tantes (Colombia, Ecuador, Per(). La red
de transporte tiene todavia cuellos de bo-
tella en algunos casos (Ecuador).

Con respecto a los mercados inter-
nos, las correcciones de precios orienta-
das a reducir las transferencias presupues-
tarias, adquirieron en |a mayoria de paises
de ALC una cierta gradualidad vinculada a
los propésitos de los programas de estabi-
lizacion econdmica. Por lo general, se
adoptaron politicas de precios que toma-
ron como referencia los patrones interna-
cionales (costo de oportunidad) aunque,
en algunos paises, éstos no tienen todavia
plena aplicacion. Entre 1988 y1995 la evo-
Jucion de los precios de los principales de-
rivados de petréleo, mostré una tendencia
al aumento en la mayoria de Jos combusti-
bles, con diferencias de intensidad entre
paises y entre los derivados. Asi puede
constatarse que los mayores aumentos se
registraron para las gasolinas y los deriva-
dos intermedios.

Asimismo, en el caso de aquellos
paises que redujeron o eliminaron los sub-
sidios al gas licuado para consumo resi-
dencial y al diesel oil para el transporte, se
observan los mayores aumentos de pre-
cios en términos absolutos.

El saneamiento financiero de las
empresas se ha visto favorecido - aunque
no en todos los casos y dependiendo de
cada una de las realidades nacionales - por
la reorientacion de las politicas de precios,
la menor transferencia de recursos de las
empresas al fisco, la reestructuracién de
los pasivos v la refinanciacién de la deuda
externa

En términos de inversion y financia-
miento, se han producido importantes
avances, respecto a la situacion predomi-
nante en ef decenio anterior. Para estimular
la entrada del capital privado en el “ups-
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tream”, se han adoptado diversas modalida-
des de contratacion con el capital nacional y
extranjero o adquirido empresas para incor-
porar tecnologia y “management”, como en
el caso de la compra de Maxus por YPF de
Argentina. S6lo México mantiene todavia
restricciones en esta fase de la industria.

Més alla de la estrategia exportadora
seguida por algunos paises, en la que puede
cuestionarse la sustentabilidad a mediano o
largo plazo de las reservas probadas del re-
curso, pueden mencionarse ciertas modalida-
des de contratacion que se estan optando que
abren ciertos interrogantes sobre la sequridad
del suministro interno.

Aqguellos paises que optaron por mo-
dalidades de contratacion que incluyen la li-
bre disponibilidad del crudo sin compromiso
de abastecer el mercado interno podrian ver-
se en una situacion de mayor vulnerabilidad,
que otros paises que optaron por la seguri-
dad del suministro interno, en particular si la
dotacion de recursos no es tan abundante.

Esta podria ser una situacion que en
el futuro tendrfan que enfrentar paises como
Argentina y Perd (y probablemente Bolivia),
que serian mas vulnerables a las fluctuacio-
nes del mercado internacional y a su impac-
to macroeconémico que paises como Co-
lombia que tendrian asegurado el suminis-
tro. En la misma linea estaria también Vene-
zuela que ha optado por la apertura al sector
privado pero bajo un esquema de “ganan-
cias compartidas”. En este Gltimo caso exis-
ten elementos de juicio que permitirian ga-
rantizar un mejor reparto de los beneficios a
la vez que la seguridad del suministro inter-
no.

Un tema conflictivo, es la desintegra-
cién vertical. En algunos casos, se esta im-
plementando una fragmentacién radical de
las actividades de la industria petrolera lo
que se contrapone con el fuerte grado de in-
tegracion vertical existente, no solo en ALC
sino globalmente.

La desintegracién ha funcionado, en
todo caso, cuando se ha alcanzado gran
magnitud en las operaciones, pero ello no
implica que no exista un “holding” que asu-
ma una direccion central y por ende un pla-
neamiento estratégico integral, En este caso
se trata simplemente de separar las “unida-
des de negocios”, existiendo inclusive, la fi-
jacién de “precios de transferencia” si asi lo
determinan las estrategias empresariales.

No cabe duda que quienes tengan
acceso al petréleo crudo pueden disfrutar
de nuevos y adicionales margenes de ga-
nancia en su refinacion, los cuales pueden
extenderse hasta las actividades de comer-
cializacion y distribucion directa. Asi ope-
ran las mas grandes empresas del merca-
do, tanto privadas como publicas, tanto re-
gionales como globales.

Mantener una empresa integrada
da la oportunidad de crear una empresa in-
ternacionalmente competitiva, como apa-
rentemente muestra el ejemplo de YPF de
Argentina. La desintegracion y privatiza-
cién por partes sea por capitalizacion (Bo-
livia} o por licitacion, lleva a que otras em-
presas internacionales existentes incorpo-
ren esas partes.

En resumen, la situacién relativa-
mente mejor del desempenio del subsector
petréleo, no se puede atribuir a un cierto ti-
po de politica 0 a la aplicacion de un para-
digma. Lo més general parece ser la mejo-
ra a nivel del servicio del mercado interno
como resultado de la introduccién de com-
petencia v la politica de precios. No parece
necesaria fa privatizacién si se abandona el
monopolio. La experiencia regional en el
“upstream”, la refinacion y el transporte
parece todavia mixta, sin que los mejores
resultados puedan ser asociados con una
estrategia y los menores con otra. El andli-
sis todavia a realizar, se encuentra con mu-
chos casos atipicos, como el de ENAP en
Chile, YPF en Argentina, PETROBRAS en
Brasil, etc.

En el caso de mercados relativamen-
te pequefios, como por ejemplo en los pai-
ses de Centroamérica, y atn cuando no ha-
ya suficientes elementos para evaluar 10s re-
sultados de los procesos de liberalizacion
del comercio de hidrocarburos, algunos da-
tos invitan a revisar criticamente lo actua-
do . En este sentido, Costa Rica y Nicara-
gua - con empresas estatales a cargo de la
importacion - compraron a un precio FOB
cercano al Platt’s para la Costa del Golfo de
fos Estados Unidos, precio muy inferior al
adquirido o vendido por el resto de paises.
2.2.3. El subsector gas natural
El subsector gas esta relativamente
“subdesarrollado” en la regién. No se trata
entonces de reformario para obtener mejo-
res resultados como en los otros subsec-
tores sino de desarrollarlo.



En todos los paises productores de
gas en la region se ohservan cambios sig-
nificativos con relacion al rol atribuido a
ese energético. En algunos de ellos, este
rol estd reforzado reforzado por la fuerte
expectativa que deriva de los potenciales
procesos de integracion subregional que
abren una nueva dimensioén a los merca-
dosy que posibilitan que los excedentes de
gas sean revalorizados por los productores
al existir una gran demanda potencial entre
sus vecinos.

Hasta hace poco tiempo en la re-
gién se han privilegiado, dentro de las fle-
xibilidades que posibilita la relacion gas-
/petroleo (GOR), los descubrimientos de
petroleo respecto a los de gas natural. Es-
to se ha debido en parte a los elevados pre-
cios del petréleo en la década del setentay
a la relativamente baja capacidad de trans-
porte y distribucién de gas natural en casi
todos los paises, lo gue a su vez explica los
elevados volimenes de gas no utilizado.
Sin embargo, con la caida de los precios
del petréleo a mediados de la década de
los ochenta la relacion GOR comienza a
crecer poniendo en evidencia un mayor in-
terés por el gas natural.

En 1994 el gas natural representa-
ba el 19.6% de la oferta de energia prima-
ria de la region. En esa participacion inci-
den los paises con elevada produccion
petrolera y gas asociado de alta relacion
GOR a nivel de los recursos, como Vene-
zuela, Bolivia y Argentina que han tenido
que destinar el gas a distintos usos libe-
rando combustibles liquidos para la expor-
tacién o para reducir sus importaciones.
En el caso de Chile, que tiene una relacién
GOR elevada, la distancia de sus yacimien-
tos a los centros de consumo ha determi-
nado un uso cautivo en el extremo sur del
pais.

En 1994, la oferta de gas era de
808.4 Mbep. De esa oferta 15.7% se con-
sumi6 en las plantas de generacion de
electricidad, 33.9% se destind a la produc-
cion de GLP y gasolinas, 31.9% al consu-
mo final de los sectores socioeconémicos
y el resto a consumo propio y pérdidas.

Los consumos finales de energia se
concentraron en la industria (70%), con
considerable participacion en el sector re-
sidencial (17.2%), de la petroguimica
(6.7%), del sector comercial, publico y ser-
vicios (3.5%) y del transporte (1.7%). La

penetracion en los consumos residenciales
ha permitido reducir los consumos de
electricidad en los usos de coccién y calen-
tamiento de agua. La penetracion, en el
sector transporte, del gas natural compri-
mido (GNC) se verificé con intensidad en
Argentina seguido por otros paises a partir
de fines de la década pasada con la venta-
ja de reducir el consumo de combustibles
liquidos, mejorar el rendimiento en los ve-
hiculos y reducir el impacto ambiental en
las ciudades.

El gas natural constituye, en Ia re-
gién, la segunda fuente en importancia pa-
ra la generacion eléctrica en plantas térmi-
cas después del fuel oil y se prevé su ma-
yor penetracién y la sustitucién de impor-
tantes volimenes de combustibles liquidos
ademds de mejoras en los rendimientos
respecto a las plantas térmicas convencio-
nales.

La situacion expuesta no es unifor-
me entre paises. La mayor difusion del gas
se encuentra en Argentina que tiene ade-
més la mayor red gasoductos para el
transporte y distribucion (aproximadamen-
te 50.000 km.) en la regién. La penetracidn
en el transporte publico y privado del GNC
ha permitido desarrollar una industria de
particular relevancia en equipamientos pa-
ra buses y automoéviles. El resto de los pai-
ses, con distinto grado de distribucion pri-
vilegia en general la utilizacion del gas na-
tural en la generacién de electricidad y en
la industria.

En los paises productores, autosu-
ficientes y con recursos abundantes de gas
como Venezuela, México, Colombia y Ar-
gentina han encarado proyectos de expan-
sion del gas en distintos usos sectoriales
mediante la apertura del transporte y dis-
tribucion al sector privado.

Los indicadores de evolucién de la
actividad en Argentina, luego de la reforma
en el sector, muestran en principio una me-
jora ain cuando todavia es prematuro ase-
gurar, por el corto lapso de funcionamien-
to del nuevo régimen institucional, que el
sistema no producird los acomodamientos
derivados del proceso de ajuste. En el res-
to de los paises las reformas en el sector
son muy recientes o ain se encuentran en
proceso y en algunos casos con demoras
de implementacién debido a la dificultad de
encontrar un equilibrio razonable entre las
expectativas gubernamentales y privadas.
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Véase OLADE, La Deuda Externa
del Sector Energético de América
Latina y El Caribe, Quitc 1988; y
OLADE, Prospectiva Energética y
Desarrollo Econdmico en €l Siglo
XXI: La Perspectiva Latino-
americana en el Contexto Mundial,
Quito, 1993.

Los paises que tienen baja disponi-
bilidad de gas o que por su ubicacion geo-
grafica son de dificil acceso como en Brasil,
Méxicoy Chile han posibilitado el desarrollo
de proyectos de importacién con financia-
cién de empresas publicas y/o privadas. E
gasoducto que unird Argentina con Chile y
que se encuentra en construccion (Gasan-
des), o el de Bolivia con Brasil, son ejemplos
del potencial que tiene una red subregional
de gas que puede encontrarse operando a
pleno dentro de los préximos quince anos.

3. El sector energia, politicas macroe-
conémicas y fiscales y la politica de
desarrollo

3.1. La prioridad de los objetivos ma-
croecondmicas en el pasado

En América Latina y el Caribe el
sector de 1a energia ha sido utilizado para
varios fines por la politica general, que ha
condicionado el sector a objetivos macroe-
conémicos:

¢ Con el objetivo de crecimiento econé-
mico - y también con fines sociales -
se amplié la infraestructura energéti-
ca, creando oferta energética y expan-
diendo el servicio.

» El objetivo socioeconémico de pleno
empleo ha llevado a una profusion de
personal pagado por los entes estata-
les. El sector se ha mostrado poco
efectivo en razon de ser una fuente de
empleo redundante, creandose una
gran burocracia y una fuente potencial
de conflictos sociales.

* Enel afan de controlar la inflacion, la
politica econdémica reguld los precios
de los energéticos y no permitié que
estos se ajustaran a los costos, elimi-
nando de ese modo la racionalidad
econdmica.

e Las oscilaciones de los precios del pe-
troleo han sido un factor de inestabili-
dad en el equilibrio comercial externo
no solo para los paises irportadores,
sino también para los paises exporta-
dores. Los paises importadores han
recurrido a una estrategia de diversifi-
cacion de fuentes y de sustitucion de
importaciones con un éxito variado.
Mientras que los exportadores tuvie-
ron fuertes impactos sobre sus cuen-
tas fiscales.

La priorizacion de estos objetivos
macroeconémicos sobre el desarrollo au-
tosostenido de los subsectores, contribu-
y0 al desequilibrio fiscal de la mayoria de
los paises de la region. El sector eléctrico
se volvié, en los afios setentay ochenta, un
sector fuertemente subsidiado, asi como
muchos mercados internos de combusti-
bles. Las rentas energéticas provenientes
de la explotacion de hidrocarburos dieron
lugar a programas de gastos corrientes ge-
neralmente subsidiados, en lugar de so-
cialmente focalizados en los paises expor-
tadores, en particular en dos ocasiones de
altos precios (1974-78 y 1980-86). Con la
contraccién de precios del petréleo, los
programas y costumbres de gasto publico
se volvieron insustentables.

Ademas del desequilibrio fiscal, la
politica de elevado gasto e inversién publi-
ca, en combinacién con otros factores in-
ternos y externos, ha favorecido el endeu-
damiento externo, que se ha vuelto una hi-
poteca apenas soportable para el desarro-
llo economico de los paises de la region
hasta el préximo siglo, al absorber gran
parte del ahorro interno. Los subsectores
electricidad y petroleo han sido los desti-
natarios finales o, en algunos casos, inter-
medios de estos fondos externos 1.

Como instrumento para contrarres-
tar los efectos nocivos de las oscilaciones
de precios en el mercado mundial de ener-
gia, pero también para una mayor seguri-
dad de suministro y otros fines (véase pré-
xima seccion), siempre se ha buscado una
mayor integracion energética en América
Latina, proceso que se intensificado en los
aflos noventa (véase Recuadro 4).

3.2. Ajustes desde los afios ochenta: Pre-
dominio de los objetivos fiscales

Los programas de ajuste macroe-
conomico, aplicados en fa region desde los
anos ochenta, invirtieron las prioridades.
Se ha dado prioridad al equilibrio fiscal,
que implicaba la reduccion de gastos en el
sector, la necesidad de encontrar financia-
miento privado para el sector y hasta finan-
ciamiento para el presupuesto general del
Estado vendiendo activos del sector ener-
gético. Surgio en esta fase la idea de que,
en los subsectores energéticos como en
otros sectores publicos, seria posible in-
troducir mucho mas competencia (que au-
mentaria la eficiencia, véase la seccidn an-



terior) y seria posible un retiro sustancial
del Estado.

La utilizacién del sector energia pa-
ra fines macroeconémicos fue general-
mente reducida a la dimensién fiscal. En el
presente, se practica solamente en pocos
paises el control de precios por razones
antiinflacionarias; también es un tema im-
portante la reduccion de personal en el
proceso de ajuste sectorial, pero aln se
adoptado como objetivo para el sector. Los
programas especificos de sustitucion de
energia importada expiraron. La amplia-
cion y la operacion de la infraestructura
energética esta considerada como un ne-
gocio, financiado y manejado por el sector
privado o al menos con criterios comercia-
les por empresas privadas y publicas, se-
gln el tipo de mercado, regulado o autore-
gulado (véanse los Recuadros 1, 2, 3).

El proceso de privatizacion ha con-
tribuido a que los paises se acerquen al
equilibrio fiscal 11. Las recaudaciones acu-
muladas a partir de comienzos de los
ochenta como resultado del traspaso y
venta de empresas publicas (telecomuni-
caciones, energfa, mineria y otras) han cre-
cido en forma significativa. El monto anual
recaudado por concepto de privatizacio-
nes, que en 1985 ascendia a US$40 millo-
nes, representaba a fines de 1991 una cifra
superior a los US$17 mil millones. A fines
de 1994, el monto total acumulado recau-
dado en ALC alcanzaba a US$56 mii millo-
nes. Estas cifras incluyen los aportes de
inversion comprometidos o generados a
partir de! proceso de privatizacion, que en
algunos casos representan valores muy
significativos.

Entre los paises con procesos de
privatizacion consolidados se destaca Chi-
le, cuyas recaudaciones acumuladas entre
1974 y 1989 ascienden a mas de 16 pun-
tos del PIB. Le siguen México con un 8.8%
y Argentina con casi un 7% del PIB. Final-
mente, Brasil exhibe el menor porcentaje
dentro de este grupo con solamente el 2%,
aunque el plan masivo de privatizaciones
en ese pais estd anunciado para los proxi-
mos afos.

Dado que en muchos casos aln
prevalece el criterio de recaudacién de in-
gresos en el corto plazo, so6lo excepcional-
mente se estimulé un proceso de acumula-
cién en los sectores privatizados incorpo-
rando explicitamente en la licitacion el fo-

mento a nuevas inversiones, como en las
experiencias de Bolivia y Pert. En el resto
de paises, las empresas privatizadas que
ampliaron su capital e inversiones han sido
las de telecomunicaciones, energia (hi-
droeléctricas, gas y petréleo), o grandes
empresas mineras, en las que existe un
gran potencial de expansion. Sin embar-
go, dado que en muchos de los paises es-
te proceso es reciente, es posible que adn
no se refleje en las cifras de formacion bru-
ta de capital fijo a nivel global.

El efecto sobre las finanzas publi-
cas en el mediano y largo plazo parece in-
cierto, ya que el beneficio depende del des-
tino de los recursos provenientes de las
ventas de empresas. Las restricciones fis-
cales han representado y siguen represen-
tando un factor importante en la acelera-
cién del proceso de venta de empresas pu-
blicas en América Latina en los Gltimos
anos.

Ademas del efecto directo de las
privatizaciones sobre la situacion hay efec-
tos indirectos como el de no cubrir el défi-
cit anual de las empresas, la reduccion de
inversiones plblicas en el sector eléctrico,
el ajuste de precios y la limitacion de sub-
venciones a pequenos grupos de consumi-
dores, que significan un alivio de cargas
para el fisco en el mediano vy largo plazo.

El sector de hidrocarburos sigue
siendo una de las fuentes fundamentales
para el presupuesto estatal en muchos pai-
ses de la region. Aln cuando las cifras pu-
blicadas estan construidas bajo criterios
diferentes, es factible comprobar que en al-
gunos paises las rentas petroleras contri-
buyen hasta decisivamente a la recauda-
cion fiscal 12 y que en ciertas empresas el
Estado capta la mayor proporcién de los
excedentes 13,

En el periodo 1980-90, el sector
plblico de México se financi6 absorbiendo
ingresos petroleros que representaron en-
tre 9% y 13% del PIB mientras que dicho
coeficiente fluctué en Argentina y Bolivia
entre 2% vy 9% vy entre 1.5% y 3% del PIB
respectivamente. En Venezuela, dichos in-
gresos se situaron en un rango de entre
10% vy 19% del PIB en el periodo 1988-92.
Los casos de Bolivia y Venezuela ilustran
aun mas la significacién que tienen las ren-
tas petroleras en la recaudacion fiscal. En
Bolivia, la proporcion de los ingresos deri-
vados de los hidrocarburos sobre el total

Véase Cominetti, R., CEPAL, "El
Proceso de Privatizacion en
América Latina”. Documento
elaborado para el Seminario
‘Intercambio de  Experiencias
sobre Politicas Econdmicas y
Sociales para el Desarrollo entre
América Latina, Rusia y Paises
Europeos Seleccionados”, Moscu,
septiembre 1995.

CEPAL. Reformas tributarias en
América Latina: Andlisis de
experiencias durante la década de
los ochenta. Trabajo elaborado por
Carciofi, R., Barris, G. vy
Cetrangolo, 0. Proyecto Regional
de Reformas de Politica Publica,
Santiago de Chile, 1994.

CEPAL, Tendencias en la
reestructuracion de la industria

petrolera y estrategias
empresariales en América Latina.
Estudio elaborado por

Campododnico, H. para Ja Unidad
de Recursos Naturales y Energia
de la Divisién de Medio Ambiente
y Desarrollo, Santiago, abril de
1996, en edicion.
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CEPAL, Transformacién produc-
tiva con equidad: La tarea prio-
ritaria de} desarrollo de América
Latina y el Caribe en los afios
noventa,  Naciones  Unidas,
Santiago de Chile, 1994,

de ingresos del fisco represent6 entre 42%
y 50%, en el periodo 1987-89 mientras
que en Venezuela, fluctué entre 55% vy
82%, en el periodo 1982-92.

Es posible distinguir tres casos
bien marcados considerando como criterio
de referencia la tasa media del impuesto a
la renta (30%) vigente en la region.

1. Empresas con un nivel alto de contri-
bucién al fisco lo que puede consta-
tarse en los casos de ECOPETROL de
Colombia (en el perfodo 1990-94
equivalente en promedio al 52 % de
los ingresos operacionales) y de PE-
MEX de México (63 % de sus ingre-
$0s totales).

2. Empresas con un nivel mediano de
contribuci6n al fisco en el que se in-
cluyen PDVSA (contribucion del 44%
al 23% de sus ingresos totales en el
periodo 1990-94, arrojando una me-
dia de 33%), PETROECUADOR (entre
1990 y 1992 dicha contribucion decli-
né de 65% al 28% de los ingresos to-
tales) y PETROBRAS (el promedio fue
de un tercio de los ingresos totales de
la empresa en el periodo 1992-94, con
tendencia creciente).

3. Empresas con un nivel bajo de contri-
bucién al fisco en el que se consignan
los casos de ENAP (6% de sus ingre-
sos totales) y PETROPERU, que pasé
de una situacién deficitaria, hasta
1990, a una contribucion media del
orden del 9% de sus ingresos totales
en el perfodo 1991-94,

3.3 Nuevos enfoques: El rol catalizador
del sector energético

Aungue las experiencias del mane-
jo sectorial con objetivos macroecondmi-
cos han sido parcialmente negativas, es
obvio que el sector de la energia puede ju-
gar un papel catalizador en el desarrolio
econdémico de un pajs en vias de desarro-
llo. Es cierto que el sector no deberia ser
utilizado por la palitica econémica en con-
flicto con sus propios objetivos de desa-
rrollo. No obstante, existen una serie de
campos, donde puede haber coincidencia
entre fos dos grupos de objetivos, por
ejemplo: las dimensiones social y ambien-
tal.

Ya se ha visto la importancia de la
recaudacién de rentas energéticas, que ali-
menta el presupuesto del Estado, que a su
vez, es la fuente principal de financiamien-
to de programas sociales y el fundamento
del desarrollo futuro bajo la forma de edu-
cacién y otra inversién en capital humano.
Se sugiere como regla que las rentas ener-
géticas sean utilizadas para inversiones en
capital fisico, en la conservacién del capital
natural o en recursos humanos.

Ademas, se vislumbra otra posibili-
dad de conjugar objetivos fiscales, econé-
micos, ambientales y hasta sociales en la
aplicacion apropiada de impuestos. Utili-
zando el instrumento de impuestos espe-
ciales de manera diferenciada sobre el uso
de energéticos, es posible emitir sefiales
para un uso racional de energia, la prefe-
rencia de energéticos limpios y asignacién
de recursos en general. Al mismo tiempo,
se busca disefiar estos impuestos de ma-
nera que tengan un efecto redistributivo.
En la manera que esos impuestos contri-
buyen al ingreso fiscal, es posible bajar
otros que impiden eventualmente el creci-
miento econdémico. Estas formas de im-
puestos se discuten actualmente en Euro-
pay eventualmente debe estudiarse su po-
sible aplicacion en la region.

Ademds de su importancia fiscal, el
sector desempenia un papel catalizador en

.la estrategia de transformacién productiva

con equidadr+ en sus elementos: apertura,
formacion de mercados internos de bienes
y servicios, formacién de mercados finan-
cieros, mayor valor agregado, formacién
de recursos humanos e incorporacion del
progreso tecnoldgico.

+ CGomo sector con muchos enlaces in-
ternacionales es clave para la apertura
hacia afuera.

o Tradicionalmente es un sector de
grandes inversiones y se presta, bajo
ciertas condiciones, para la atraccion
del capital privado.

+ Por absorber grandes inversiones es
uno de los sectores més apropiados
para la formacion de mercados inte-
riores de capital. Si, ademds, la forma-
cidn de mercados internos llega a fo-
mentar el ahorro interno, se cumple
una condicion bdsica para el creci-
miento econdémico en la region.

Enlos afos ochentay noventa, el sec-
tor energético, en particular el sector



eléctrico, ha contribuido a y aprove-
chado de, los mercados locales de
capital que, en algunos paises, se han
convertido en una fuente considerable
de recursos financieros para las em-
presas eléctricas. El desarrollo de
mercados locales de capital ha impli-
cado una importante captacién de
ahorro interno, especialmente a través
de los fondos de pensiény, en menor
medida, por medio del sistema banca-
rio nacional. En Chile, 1a privatizacién
de empresas eléctricas y el surgimien-
to de inversionistas institucionales,
especialmente fondos de pension, de-
sempefiaron un papel decisivo en la
formacion de mercados de capital. Se
estdn desarrollando otros inversionis-
tas institucionales, como las empre-
sas de seguros y los fondos de inver-
sién compartidos, que en otros paises
(Argentina) también contribuyen, jun-
to con los bancos multilaterales, a sa-
tisfacer las necesidades de recursos
de largo plazo para las empresas. Pe-
ro, por el momento, solo puede carac-
terizarse a estos mercados de capital
como emergentes 15,

Las reformas, las privatizaciones y la
inversion privada han inducido toda
una nueva ingenierfa financiera, para
resolver los problemas involucrados
de la amplitud de las operaciones, la
rentabilidad, los diferentes tipos de
riesgos segln el marco legal y la or-
ganizacién del mercado respectivo 1.

Ademds de los mercados de capitales
y la ingenieria financiera, ‘el sector
puede impulsar el desarrollo de nue-
vas actividades en su entorno, crean-
do sobre todo mercados de servicios
més o menos especializados. La idea
implica desarrollar servicios y produc-
cién de bienes para los subsectores
energéticos y para el uso racional de
energfa bajo la condicién de que estos
sean competitivos. En relacién con la
proteccion del medio ambiente, se ne-
cesitan cada vez mds servicios.

Una mayor profundizacién y articula-
cién dentro del mismo sector crearia
LIn mayor valor agregado. Eso no im-
plica que cada uno de los paises deba
tener un sistema completo de cada
cadena energética. Pero si implica la
idea de tratar, a partir de las partes
competitivas existentes, de afadir

nuevas partes con posibilidades de
competitividad.

El sector puede dar impulso para la
formacion de recursos humanos alta-
mente calificados. El nivel tecnolégico
de los diversos subsectores energéti-
cos es relativamente aito pero el pro-
greso técnico mantiene una gran velo-
cidad. Para solucionar problemas de
acceso a los recursos y ambientales o
simplemente de mejorar la eficiencia y
reducir costos se requieren general-
mente recursos humanos altamente
calificados en cuestiones de investi-
gacibn, ingenierfa, gestion, financia-
miento. Si se capacitan y perfeccio-
nan, los recursos humanos naciona-
les tienen mejores oportunidades en
el sector, los problemas del sector re-
ciben una mejor atencién y soluciény,
ademds, se dan efectos dinamizado-
res en otros sectores, como externali-
dades tecnolégicas.

La profundizacién y articulacién den-
tro y fuera del sector y la creacion de
mercados internos de productos y
servicios, muchas veces novedosos,
combinado con el perfeccionamiento
de personal local, logrardn la incorpo-
racion del progreso técnico que a su
vez tiene impactos transcendentes en
el pafs.

Un andlisis de la incorporacién del
progreso técnico en el sector energia
en la regién 17 indica, que més alla de
los mecanismos de induccién del Es-
tado, se dan las posibilidades de la
asociacion de mercados internos y de
articulacién de cadenas sectoriales.

En varios subsectores energéticos se
puede observar que la calidad de las
tecnologias energéticas aplicadas es
inferior a Ia de los paises industrializa-
dos. Los bajos precios de los energé-
ticos (aun subvencionados en mu-
chos paises de América Latinay el Ca-
ribe), la existencia de monopolios es-
tatales o privados en las diferentes ca-
denas energéticas, las politicas de las
economias cerradas, predominantes
en casi todos los paises de ALC hasta
el principio de los afios noventa, gene-
raron pocos incentivos para el mejo-
ramiento de tecnologias y para el in-
cremento de la eficiencia. Por lo tan-
to, gran parte del parque tecnologico

16

17

Véase Sanchez Albavera, F.,
“Globalizacién y Reestructuracion
Energética en América Latina",
Revista de CEPAL 56, agosto
1995, p. 133,
Véase Vieira de Carvalho, A,
Suding, PH., Figueroa de Ia Vega,
F, "Nuevas Formas de
Financiamiento  del  Sector
Eléctrico en América Latina y El
Caribe”, OLADE, Revista
Energética, Afio 19, N® 11, enero-
abril 1995,
Véase Basl, B. “Las
Transformaciones en el Sector
Energético Derivadas de las
Transferencias Tecnoldgicas de los
Paises Industrializados a América
Latina y el Caribe”, Documento de
Trabajo N? 44 del proyecto
OLADE/CEPAL/GTZ, Quito,
octubre 1995.
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de ALC esta caracterizado por una
edad avanzada y falta de manteni-
miento.

El andlisis muestra la presencia de to-
das las modalidades de transferencia
en el sector energético, llegando en al-
gunos casos a presentarse esa diver-
sidad en un mismo equipamiento. Hay
tecnologias cuyos componentes son
en parte importadas y en parte cons-
truidas en el pais bajo licencia, o bien
desarrolladas internamente a partir de
una transferencia de “know how”,
dentro de un “joint venture” o con
auspicio de la cooperacion técnica in-
ternacional. Pero existen algunas si-
tuaciones especificas donde predomi-
nan las modalidades de transferencia
tecnoldgica “pasiva” (adquisicion de
equipos, inversion extranjera directa,
produccion bajo licencia); tal es el ca-
so de los sectores tradicionales y de
gran importancia econémica (indus-
tria petrolera, generacion de electrici-
dad a través de fuentes fosiles, hi-
droenergia, nuclear, sector industrial y
transporte). En cambio, en el caso de
las tecnologias mas “jévenes”, que no
tienen todavia una gran importancia
econdmica, puede observarse una im-
portante presencia de tipos “activos”
de transferencia. Alguno ejemplos a
éste respecto son: la produccion de
etanol, la gasificacion de biomasa y
las distintas fuentes renovables para
la generacion de electricidad. En todos
gstos sectores la transferencia de
“know how", el auspicio de la coope-
racién técnica y especialmente los de-
sarrollos locales juegan un papel im-
portante.

Por lo tanto, considerando la impor-
tancia econdmica de los sectores, se
podria concluir que predominan estra-
tegias pasivas para la transferencia de
tecnologias energéticas a ALC. A pe-
sar de gue existe capacidad tecnoldgi-
ca local, ya que en algunos paises se
han construido reactores nucleares,
se producen turbinas para centrales
hidrdulicas o se han desarrollado tec-
nologias de exploracion “off shore”, la
corriente predominante ha sido la de
importar la mayor parte del equipa-
miento. El mercado limitado, fos bajos
niveles de ventas y, consecuentemen-
te, las pequefas cantidades de pro-
duccién muchas veces no justifican la

inversion en la produccion autdctona.
Desafortunadamente hay varios casos
en los cuales los gobiernos o la indus-
tria local forzaron la produccion na-
cional aunque no fuera rentable, deci-
siones que, atn cuando hayan sido
bien intencionadas, muchas veces
afectaron la calidad y causaron costos
mas altos. Pero también se observan
experiencias exitosas a partir del uso
de ese tipo de instrumentos (como los
desarrollos mencionados previamen-
te) y existen ejemplos que, muestran
que si hay condiciones favorables,
“know how” y experiencia local, asi
como incentivos moderados del go-
bierno, que no anulen las fuerzas del
mercado, pueden tener gran éxito y
provocar un proceso autodinamico de
desarrollo tecnoldgico (ProAlcool y
gasificacion de biomasa en Brasil).

Aparte de estas razones, basadas en
las condiciones del mercado, hay
otras razones muy importantes como
son la ausencia de una profunda for-
macion profesional y la falta de posibi-
lidades de capacitacion posterior.

También en el uso eficiente de la ener-
gia, especialmente en el sector resi-
dencial, se puede observar una situa-
cién similar. Por falta de recursos fi-
nancieros y de informacion, gran par-
te de las tecnologias domésticas son
obsoletas, de menor eficiencia y mal
mantenidas.

La evolucién reciente y los impactos
de los cambios politicos sobre la arti-
culacién y profundizacion de merca-
dos internos de bienes y servicios a
partir y dentro del sector de la energia
todavia no han sido estudiados de
manera satisfactoria. Tampoco se ha
estudiado su efecto sobre el perfec-
cionamiento de los recursos humanos
y eventuales efectos tecnoldgicos ex-
ternos en otros sectores.

La apertura para la competencia,
incluso del exterior, de los mercados ener-
géticos y de los mercados relacionados (fi-
nanciero, servicios y productos para la
produccion, transporte y uso en general de
la energia) abre oportunidades para una
transferencia tecnolégica mas réapida, pero
significa también una fuerte competencia
para los actores nacionales en estos cam-
pos.



De ahi surgen varias preocupacio-
nes respecto al efecto sobre el desarrollo
de los paises, que se abren a la tendencia
globalizadora respecto a la exclusién, falta
de un compromiso con el desarrollo del
pais en el largo plazo, 1a no reinversion de
ganancias en el pais o en la regiony la in-
version en solo una parte especifica de la
cadena energética que no van a crear ser-
vicios y produccion relacionados. Esto po-
dria incluso implicar el retorno a esquemas
de produccién primaria en lugar de crear
un mayor valor agregado.

No se puede negar la realidad de
estos peligros. No obstante, sin adoptar
una postura excesivamente ingenua, se
puede afirmar que la mayoria de los efec-
tos negativos mencionados pueden ser
atenuados o neutralizados por medio de
instrumentos de politica que se encuentran
disponibles. Algunos paises de la region si-
guen mostrando fuertes carencias en la
formulacion de sus politicas publicas, dan-
do asf lugar a la aparicion o acentuacion de
aquellos efectos negativos. Otros paises
lograron subsistir con la globalizacién
manteniendo una politica gue favorecia a
los actores nacionales, incluso mantenien-
do ciertas barreras de entrada, practicas
que existen en otras regiones del mundo.
Las empresas eléctricas de Chile y empre-
sas petroleras anteriormente nacionales se
transformaron, bajo esas condiciones, en
mas dindmicas o en empresas internacio-
nales. Un rol importante del sector para
contrarrestar los peligros de la globaliza-
cién es el concertar politicas energéticas
entre los paises de la regién, tema de la
préxima seccién.

4. Factores politico-econdmicos
externos e internos

El sector de la energia se presta pa-
ra la acumulacion y concentracién de po-
der politico-econémico. Su ejecucioén pue-
de poner en desventaja a individuos o gru-
pos que dependen de un servicio controla-
do por otros individuos o grupo en el po-
der. Tales situaciones se han producido no
s6lo entre grupos de paises, a nivel de re-
laciones Bxteriores, sino también al inte-
rior de los paises.

4.1. Consideraciones politico-econdmi-
cas en las relaciones externas

Las preocupaciones de los impor-
tadores sobre la seguridad del abasteci-

miento con sus ramificaciones econémi-
cas (costos elevados) y politicas (presio-
nes externas) siempre han tenido gran im-
portancia y hasta consecuencias bélicas.
Recientemente, también los exportadores
energéticos se han visto enfrentados a
condicionamientos externos.

¢ El tema de la falta de abastecimiento

(por reduccién en la oferta con el ob-
jetivo de racionar un producto para
que suba el precio o para presionar
con un objetivo especifico) es una
preocupacién permanente de los pai-
ses industrializados confirmada por la
crisis “petrolera” de 1974 y de nuevo
incentivada por la crisis del Golfo Pér-
sico. Ellos, ademas de incluir medidas
militares en su estrategia, se han or-
ganizado y han acordado entre si me-
canismos internacionales de contin-
gencia, que implican almacenamien-
tos estratégicos, esfuerzos por au-
mentar la oferta interna, medidas ten-
dientes a la diversificacion de fuentes
energéticas y de origenes de suminis-
tro y ahorro energético en general.

e Paralos paises importadores de la re-
gién, la preocupacion por la eventual
escasez en el mercado internacional
con la consecuencia de altos precios
no ha sido menor. Las estrategias de
los paises se han orientado a sus pro-
pios recursos. En muchos paises se
han ejecutado programas de electrifi-
cacién con la construccion de grandes
capacidades hidroeléctricas, otros
programas de energias alternativas
estaban al alcance s6lo de paises con
alto potencial econémico como Brasil
(alcohol) y Venezuelay Argentina (gas
natural). Los programas de apoyo
mutuo o unidireccional entre paises y
grupos de paises no han sido mayor-
mente efectivos, con excepcion de la
cooperacion entre México y Venezue-
la por un ladoy los paises de Centroa-
mérica por otro o los aprovechamien-
tos hidroeléctricos compartidos (bina-
cionales) entre los paises del Merco-
sur.

e Los paises productores tienen que
tratar cada vez con nuevos condicio-
namientos, impuestos por paises im-
portadores o multilateralmente por or-
ganizaciones mundiales de comercio
que tienden a ir mas alld de la calidad
de los productos y que se extienden a
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Desde la década del 80, la renovacién de los procesos de integra-
cién en ALC se produjo en el contexto de la creciente intensificacion de
los efectos de la globalizacién y de la mano de las polfticas de apertura
unilateral que fueron adoptando los palses de la Regién de modo genera-
lizado. En muchos casos se observé que la combinacion de la apertura
comercial con los procesos de desregulacion y privatizacién produjo en el
sector privade un singular interés por las nuevas oportunidades de nego-
cios, sobrepasando incluso las expectativas gubernamentales.

En América Latina y el Caribe se identifican los siguientes bloques
subregionales: El Mercado Comiin del Sur, el Grupo Andino, el Mercado
Comtun Centroamericano, el Grupo de los Tres, y el Mercado Comiin del
Caribe. Como primer paso de entrelazamiento de ALC con EE.UU. y Cana-
dd se ha firmado el Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte que
incluye a México y como segundo, el proceso que se inicia en diciembre
de 1994 en la Cumbre de las Américas. La integracion fisica abarca varias
formas: interconexiones eléctricas, gasoductos, oleoductos y aprove-
chamiento de recursos hidroeléctricos compartidos.

Existen entre los paises de la regién varios aspectos energéticos
que representan elementos y formas de cooperacién que muchas veces
van ligados con la integracion f/sica. Hay al respecto muchas posibilida-
des, entre las que se pueden distinguir, segiin el grado de integracién e
institucionalizacién, las siguientes:

= Coordinacion entre varios pafses sobre cugstiones delimitadas:
negociacion conjunta de proyectos especificos; ejecucion de pro-
gramas de manejo ambiental; adopcién de posiciones concerta-
das en foros internacionales.

= Acuerdos econémicos bilaterales y colaboracién entre entidades

nacionales.

Programas conjuntos de formacién y perfeccionamiento.

Intercambio de resuitados y coordinacién en materia de investi-

gacién y desarrollo; transferencia de tecnologfas y de innovacio-

nes en el campo energético.

= Informacién mutua (creacién y mantenimiento de sistemas de in-
formacion)

= Mecanismos de cooperacion en casos de contingencias o de cri-
sis.

= Polftica regional con cardcter subsidiario a las polfticas de los pal-

ses.

Coordinacién permanente de politicas energéticas.

Reduccién de barreras arancelarias y no arancelarias en materia

energética.

=5 Armonizacion de leyes y reglamentos internos, incluso en el pla-
no fiscal (impuestos, subsidios).

= Creacibn de mercados unificados para uno o varios energétfcos.

LI

Los incipientes procesos de integracién regional han generado
corrientes de comercio de energla que han implicado un importante in-
cremento en las transacciones de petréleo y sus derivados, asf como de
carbon mineral. El mayor incremento se observa a partir de 1990, afio en
que las corrientes de comercio se reorientan hacia el mercado regional. £/
Mercosur y ef Grupo Andino han sido las dos regiones mds dindmicas en
cuanto a éste nuevo esquema, priorizando las exportaciones destinadas a
palses de la misma subregién. Una tendencia similar se ha observado en
el MCCA que, atin siendo una subregién importadora neta, ha incremen-
tado a participacion de las exportaciones de derivados petrolfferos dirigi-
das al interior del drea.
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las formas de produccion y eventual-
mente hasta el embargo. Son pocos
los foros donde participan los expor-
tadores o importadores de la regi6n
para la defensa de sus intereses, con
resultados poco satisfactorios.

Estos puntos ponen de relieve la
necesidad de una mayor coordinacioén y or-
ganizacién regional.

La creciente integracion fisica de
sistemas energéticos creara una mayor se-
guridad de abastecimiento, no sélo favore-
ciendo un mayor crecimiento econémico,
sino también mas libertad de decision po-
litica en situaciones criticas '8. La integra-
cién energética (véase Recuadro 2.4) es un
instrumento fundamental para la seguridad
de surninistro nacional en el corto, media-
no y largo plazo, evitando la interferencia
de factores externos al suministro energé-
tico que puede ejercer la politica exterior de
terceros paises.

4.2. Ramificaciones politico-econdmicas
internas

Al interior de los paises, la concentracion
del control y manejo sobre el sector ha lle-
vado en el pasado a una concentracién po-
litico-econdmica en manos de grupos del
gobierno de turno. Esa concentracion ha
permitido, por un lado, la utilizacién del
sector para fines macroeconomicos, y por
otro, también el abuso para fines persona-
les.

Las reformas, empezando por la
separacion de funciones estatales y empre-
sariales y la reorientacion comercial de las
empresas pablicas, pero en particular la
privatizacion, llevo a la posibilidad de des-
concentrar el poder que controla la oferta.
Las reformas pretenden crear la oportuni-
dad para la desconcentracion del poder po-
litico-econdmico en el sector. Habrd que
estudiar en qué medida se ha logrado esa
desconcentracion.

En algunos casos se ha dado una
concentracién de poder en manos de ge-

18  Véase OLADE, “Integracion Energética en América

Latinay el Caribe” (Tema Focal de la XXVI Reunién de
Ministros); Figueroa de la Vega, F. “Los efectos de la
formacion de bloques sobre la integracion energética
regional”, Oto. de Trabajo OLADE/CEPAL/GTZ, 1995;
IDEE, “Integracion energética en América Latina y el
Caribe en un contexto de desarrollo sustentable”,
trabajo para GTZ, 1995; Suding, P. “La contribucion de
la integracién energética al desarrollo sustentable:
Elementos de una evaluacion”.



rentes de empresas eléctricas verticalmente
integradas o afiliadas. En otros casos, se
han formado conglomerados con intereses
importantes en varias etapas de las cadenas
energéticas. El Estado en su funcién de re-
gulador y representante de los intereses de
los consumidores se ve en una posicion re-
lativamente débil, sobre todo por la asime-
tria de informacion en los procesos de re-
gulacion (véase Recuadro 2.5).

Las reformas sectoriales discutidas
en la seccion anterior, apoyadas por las ten-
dencias que consagran la construcciéon de
un Estado subsidiario y su intervencién so-
lo en la correccidn de las imperfecciones
del mercado y los condicionantes externos,
plantean ciertos interrogantes sobre las
eventuales restricciones que tendria el Esta-
do en cuanto a la capacidad de articular po-
liticas publicas que permitan alcanzar los
objetivos del desarrollo sustentable.

La libre disponibilidad de los recur-
s0s naturales, el cuestionamiento a la em-
presa piiblica, la dosis publico-privada en el
control de la renta petrolera y las modalida-
des de contratacién, la relacién entre regu-
lador y regulado, pueden destacarse como
variables importantes para la formulacion
de una politica energética que pretenda al-
canzar los objetivos del desarrollo sustenta-
ble. En ciertos paises se veria mas dificil al-
canzar simultdneamente esos objetivos.

5. Conclusién: Lineamientos priorita-
rios

El eje central de 1a politica energéti-
ca respecto a la dimensién econdémica pa-
rece ser la productividad energética obser-
vando la prioridad del menor costo y ries-
go. Esto subraya la importancia de la efi-
ciencia de los procesos energéticos en par-
ticular vy del uso racional de energia en ge-
neral. No obstante, el imperativo no debe-
ria ser solamente ahorrar energia y producir
con eficiencia sino hacer mucho mds con
una oferta reestructurada en favor del desa-
rrollo sustentable.

Los costos de la energia son, en
muy pocas ramas de la economia, un factor
importante. En cambio, si es importante en
casi todas las ramas la calidad de |a ener-
gia, es decir, [as formas de la energia dispo-
nibles y la confiabilidad del abastecimiento.
Para el desarrolio de la industria, entre un
abastecimiento de mayor calidad con ma-
yor costo por un lado y uno de menor cali-

lacion energética

adro 2.5: Evolucion de la regt

Existen ain respecto a las cuestiones regulatorias una gran confusion de
roles. Se incluyen, por ejemplo, conceptos distintos bajo un mismo nombre: la po-
Iitica en general, competencia jurisdiccional de autoridades, 1a funcion de las empre-
sas estatales en mercados competitivos. En muchos casos las funciones polfticas,
regulatorias y empresariales, eran realizadas por un mismo ente. No obstante, mas
alld de las modalidades que asumieron as reformas en Ia industria energética en los
diferentes paises, se observa en /a regién una tendencia generalizada hacia Ja clari-
ficacién de esos roles.

También se han introducido cambios importantes con relacion a los roles
de formulacién de politicas y en particular, de disefio de normas regulatorias (mar-
cos legales, resoluciones reglamentarias) con referencia a aquellas funciones mas Ii-
gadas con la fiscalizacion y control del cumpfimiento de normas, el arbitraje de con-
flictos y el poder de policia de los servicios. Sin embargo, como tendencia general,
la separacion y clarificacidn de estos roles se encuentra en un estado mucho mas in-
cipiente, ya que se requiere un proceso de aprendizaje mucho mds complejo.

El disefio de las normas regulatorias constituye una funcion especifica de
los drganos de definicidn de las politicas publicas ya que, a través de dichas nor-
mas, se plasman ciertos objetivos ligados con la estructura productiva, la organiza-
cién institucional y el funcionamiento de los mercados en las diferentes cadenas
energéticas. En cambio, las funciones mas relacionadas con /a aplicacion y /a fisca-
lizacion de tales normas y con el arbitraje de los conflictos que pueden surgir entre
los diferentes actores, la tendencia va hacia la conformacion de instituciones que
tengan una mayor independencia respecto del poder politico. Sin embargo, en estos
dos planos se observan aun problemas de importancia:

. En algunos casos no existe una clara separacion de esos dos conjuntos de
funciones existiendo varios organismos regulatorios con esferas de compe-
tencia superpuestas.

. En otros casos, las funciones de fiscalizacion, control y arbitraje, si bien

fueron claramente separadas de los roles de cardcter mas politico, fueron
atribuidas a entes especializados a nivel subsectorial (electricidad, gas na-
tural, etc). Teniendo en cuenta las fuertes interacciones que presentan las
cadenas energéticas, tanto en la esfera de produccién como de consumo,
la conformacion de instituciones y marcos normativos externamente espe-
cializados genera vacios (“campos de nadie”) regulatorios.

. En el otro extremo, se presentan algunas situaciones donde el ente encar-
gado de /a fiscalizacion abarca un campo muy amplio de competencia (to-
do el espectro de los servicios publicos), no siempre con fa necesaria es-
pecializacion interna.

Dada la conviccién de que en una misma cadena productiva, solo en algu-
nos de los eslabones o segmentos dentro de ellos, permiten fa introduccion de la
competencia, se plantearon como medios para alcanzar aquel objetivo, fa desinte-
gracicn vertical y horizontal y el acceso abierto a 1as redes (electricidad, gas natural)
y la apertura de los mercados en la actividad petrolera. Sin embargo, en algunos ca-
S0s la reestructuracion concreta de las cadenas de electricidad y de gas natural, no
respondieron plenamente a ese enfoque de segmenlacion dejando al mismo tiempo
sin instrumentos al ente regulatorio para controlar las practicas monopdlicas. Mas
alld de esas prdcticas, fa concentracion econémica a que dio lugar ef praceso de pri-
vatizacidn en algunos paises frente a entes reguladores aun débiles reducen la capa-
cidad de estos ultimos para defender los intereses de los consumidores, que es uno
de los principales propdsitos explicitamente declarados dentro de sus funciones.
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dad y menor costo por otro, parece prefe-
rible la primera alternativa.

La creacion de industrias energoin-
tensivas a base de energia barata y even-
tualmente subsidiada, muchas veces ha si-
do un fracaso por su baja productividad
general y su alta vulnerabilidad a cambios
de precios por giros del mercado o por
otras razones, como por ejemplo, de no
sustentabilidad de subsidios, la incoheren-
cia de precios con los costos ambientales.
Incluso, en algunos casos, [os precios sub-
sidiados han sido un impedimento para la
integracién econdmica.

Una reducida incidencia de la ener-
gia en los costos de produccion de bienes
y servicios combinada con una potencial
racionalizacién en el consumo energético,
significa la posibilidad de utilizar efectiva-
mente el mecanismo de precios para indu-
cir un uso mas productivo de energia. Otra
condicion es una demanda estable para los
productos. Estas condiciones no se dan en
todos los paises de la regién y tampoco en
todas las ramas de la economia.

Especialmente en los paises en
transicion, que todavia no han implemen-
tado y superado los efectos de las refor-
mas estructurales del sector publico y
energético, habra que aplicar una estrate-
gia cautelosa. No creemos apropiada una
estrategia de “shock” para fas industrias
ineficientes, con costos elevadas, para que
se adapten o mueran. Habrd que proceder
de manera sistémica (con elementos de
asistencia técnica en cuestiones tecnoldgi-
cas y de marketing, lineas de crédito, au-
mentos de precios escalonados) para que
las empresas tengan mejores posibilidades
de adaptarse salvando la actividad en el
pais, el empleo, etc.

La colaboracion con las asociacio-
nesy las cdmaras por un lado y con las au-
toridades nacionales y locales por otro pa-
ra la promocion y apoyo de la industria por
otro, parece fundamental. Esta colabora-
cién tendria que ponerse bajo una perspec-
tiva de largo plazo para la que habrd que
definir “estilos de produccién” adaptados.
La oferta energética deberia contribuir pro-
poniendo servicios energéticos (calor, frio,
iluminacion, fuerza motriz) apropiados en
fugar de cantidades de determinados ener-
geéticos.

La productividad energética en el
sector de transporte esta evolucionando de
manera muy preocupante. El transporte in-
dividual de personas, a pesar de las mejo-
ras de eficiencia de los vehiculos, parece
inevitable. Sin embargo, hay ejemplos,
aunque se admite que no son muchos, en
ciudades de Europa, Asia, Estados Unidos
y también en América Latina, donde se ha
logrado reducir el uso del automovil parti-
cular en favor de sistemas modernos y
efectivos de transporte publico. Evitar co-
piar los sistemas de transporte individuali-
zados significa dar otro rumbo al estilo de
vida en las ciudades. Esta es también una
tarea sistémica, que implica casi todas las
funciones de la administracién de una ciu-
dad y el apoyo por el gobierno y otras ins-
tituciones centrales, que deberian no solo
financiar proyectos sino conformar un
marco propicio de leyes de transito, de ur-
banizacion, de precios y reglamentacién de
la oferta energética.

El transporte publico interurbano se
ha transformado en los grandes paises de
América Latina hacia sistemas con unida-
des cada vez mds pequenas alimentadas
por derivados de petréleo (auto, bus,
avién) mientras que las lineas de ferroca-
rril aparecen en regresion. Al mismo tiem-
po, varios paises de Europa y Asia estan
haciendo grandes esfuerzos para el renaci-
miento de los trenes con cierto éxito. Ha-
bré que revisar la politica de transporte (in-
cluso de las privatizaciones) favoreciendo
de este modo el transporte altamente ener-
goeficiente.

Por ultimo, la manera de producir,
vivir y transportar en el campo, es decir el
estilo de vida rural, depende de la energia
disponible y a su vez determina el uso de
energia. Los productores rurales necesitan
tener acceso a los mercados, ya que la pro-
duccion rural necesita el funcionamiento de
mercados. En ambos aspectos la energia in-
terviene, una vez como combustible motriz
y otra como un bien con oferta local, alrede-
dor de la cual se puede desarrollar una acti-
vidad econdémica. De esta forma, la energi-
zacién rural que va mas alla de la tradicional
electrificacion y significa una oferta més di-
ferenciada en el campo, es la estrategia indi-
cada. Otra vez, esto requiere de un enfoque
sistémico por parte de los actores privados
y publicos, a nivel local y nacional, del sec-
tor de la energia, del desarrallo rural, de la
agriculturay forestal, del financiamiento ru-
ral y de la ingenieria.



Una intensidad energética relativa-
mente baja es como un seguro contra ries-
gos del mercado energético. Eso es asi
tanto a nivel de la empresa como a nivel
nacional. Una baja intensidad reduce la vul-
nerabilidad por cambios en el mercado u
otros riesgos del abastecimiento energéti-
co.

No se aboga por precios elevados
de la energia, simplemente para incentivar
el uso racional. Esto debe estar fundado en
lainternalizacion de costos, por ejemplo de
costos ambientales. De ninguna manera
significa dar carta blanca a un sector ener-
gético costoso por ineficiencia. Uno de los
objetivos prioritarios del sector de la ener-
gia debe ser su eficiencia productiva inclu-
yendo la eficiencia energética.

Respecto a la reforma de los sub-
sectores energéticos, ademas de objetivos
de eficiencia, habra que hacer mas hinca-
pié en las particularidades de cada subsec-
tor. La desintegracion vertical de sistemas
eléctricos suficientemente amplias en el
curso de la privatizacién parece un elemen-
to efectivo para alcanzar eficiencia y au-
mentar la calidad del servicio. Esto no sig-
nifica necesariamente que también la in-
dustria petrolera deberia ser desintegrada
verticalmente.

Como en el caso de la industria, el
gobierno deberia preocuparse de la viabili-
dad y de la sobrevivencia de una industria
energética nacional, que no significa nacio-
nalizada. Los mismos casos de Argentina
(en el sector petr6leo) y Chile (en el sector
eléctrico) demuestran que empresas priva-
das con una gestién totalmente comercial
pueden contribuir a una estructura de em-
presas nacionales competitivas interna e
internacionalmente.

La privatizacién y la orientacién co-
mercial no son necesariamente antagéni-
cas con una estrategia de desarrollo nacio-
nal y con objetivos como una mayor pro-

fundidad de mercados, mayor incorpora-
¢ién de tecnologia avanzada y un mayor
valor agregado de la cadena energética.
Parece que los paises que han escogido el
camino de la apertura amplia en los sub-
sectores energéticos han alcanzado mejo-
res resultados en este aspecto que los pai-
ses con una apertura limitada (véase Re-
cuadro 2.1). Los proyectos BOT y los con-
tratos “take-or-pay” aseguran por un lado
la capacidad de la oferta pero por otro
mantienen la transferencia tecnol6gica en
un marco restringido.

Seguramente, la evolucion en estos
paises ha llevado a una redistribucion de
poderes politico econémicos en favor, en
general, del sector privado y en especial de
grupos especificos. Sin embargo, no cree-
mos que estos efectos tengan un peso
mds importante que los logros obtenidos
bajo la forma de eficiencia. Hay que contra-
rrestar la extension de estos poderes y
eventualmente tratar de disminuirlos. El
{inico actor que puede hacer esto es el Es-
tado para preservar el interés general.

No se trata, entonces, de aplicar
ciegamente recetas teoricas, sino de avan-
zar cautelosamente. El trato y la conviven-
cia con empresas transnacionales es segu-
ramente un campo, donde m4s cautela, in-
teligencia y experiencia se requiere. La
concertacidn entre los paises de la regién
tendria que prevalecer sobre la competen-
cia entre estos.

Por fin, consideramos la integra-
cidn energética como otro eje de la mayor
importancia para el desarrollo econdmico
sustentable de la regién. Es dificil identifi-
car desventajas de una mayor integracion.
Otra vez, hay que actuar cautelosamente y
de manera sistémica para resolver los pro-
blemas de transicion que se dany para que
las ventajas de la integracién se distribu-
yan de la manera mas satisfactoria para los
involucrados.
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CAPITULO 3: ENERGIA Y EQUIDAD

Las interrelaciones entre energia y
equidad que se discuten en éste capitulo
se encuentran a varios niveles:

* Desigualdad entre paises: Las estructu-
ras y el nivel del consumo energético
de los hogares son distintos entre los
paises de ALC y dependen del avance
econémico, es decir del ingreso y su
distribucioén, que incide no sélo sobre
la demanda, sino también sobre la
oferta energética (expansion de servi-
cios eléctricos, disponibilidad de ener-
géticos).

* Una parte de los hogares no logra cu-
brir sus necesidades energéticas basi-
cas. El porcentaje de cobertura varia y
llega en muchos paises apenas a la mi-
tad de la poblacién. Ademds, una parte
de los servicios sociales carece de
energia.

e Desigualdad dentro de los paises: Ade-
mas, los estratos de menores recursos
tienen que destinar una parte impor-
tante de sus ingresos y/o tiempo dis-
ponible al abastecimiento energético
de mala calidad. Esto implica, al inte-
rior de las familias (hombres, mujeres
y nifios), esfuerzos distintos.

e Las reformas en el sector energético,
en conjunto con las reformas en otros
sectores publicos, han tenido un fuerte
efecto sobre el ingreso disponible y el
bienestar de amplios estratos de la po-
blacién y han afectado el nivel de em-
pleo en el sector.

Antes de presentar mas detalles so-
bre estas interrelaciones, se describira el
estado y la evolucion de la equidad general
en ALC.

1. Estado y evolucion de Ia equidad en
ALC

La equidad constituye sin duda una
nocién compleja que abarca un conjunto
de aspectos o dimensiones y cualquier
proposicion que se haga con relacién a ella
requiere de la formulacién de juicios de va-
lor. Sin embargo, es claro que la distribu-

cion del ingreso es una de las dimensiones
mas importantes de la equidad.

En el primer capitulo se mostr6 que
la equidad en términos de distribucién de
ingreso en la regién, estd en un estado de
retraso. Los indicadores para algunos pai-
ses muestran valores muy insatisfactorios.

En los paises de ALC el grado de
desigualdad en la distribucién del ingreso
se increment6 significativamente durante
la década de los ochenta. Durante los pri-
meros anos noventa la tendencia es menos
clara ya que en algunos casos se observa
una reversion de la tendencia anterior y en
otros, luego de alguna mejora, se vuelven
a presentar signos de profundizacién de
las asimetrias distributivas.

La evolucién de la desigualdad de
la distribucion no se correlaciond total-
mente con la magnitud del deterioro eco-
némico general que se registré en los dife-
rentes paises en los afios ochenta 19, Asi,
por ejemplo, México y Venezuela mostra-
ron un incremento similar en la desigual-
dad distributiva, a partir de niveles compa-
rativamente bajos; no obstante en México
el ritmo de crecimiento econémico no se
deterior6 tanto como en el caso de Vene-
zuela. Brasil increment6 el alto grado de
desigualdad distributiva, aunque su PIBpc
permanecio casi constante durante esa dé-
cada. En Chile, el PIBpc se increment6 al
mismo tiempo que creci6 la desigualdad
de Ia distribucién del ingreso. En cambio,
Colombia logré mejorar su distribucion del
ingreso conjuntamente con su crecimiento
economico. :

En los afios hoventa, los niveles de
equidad mejoraron levemente en varios
paises, pero sin recuperar los niveles de
1980. En este periodo tampoco se verifico
una total correspondencia entre las men-
cionadas mejoras en la distribucién con
los movimientos del PIBpc. Por ejemplo,
Colombia que, junto con Uruguay, habfa si-
do uno de los pocos ¢asos en que se regis-
tré una disminucion de las asimetrias dis-

19

Véase CEPAL, Panorama Social
1994, Naciones Unidas, Santiago

1994.
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tributivas durante los afios ochenta, mos-
tré un cambio de tendencia a ese respecto
entre 1990 y 1992, alin cuando el PiBpc
seguia creciendo. Los paises que efectua-
ron ajustes econdmicos como Chile, Méxi-
co y Argentina, perdieron tanto en térmi-
nos de equidad distributiva como Venezue-
la 0 Brasil.

A partir de estos hechos se puede
concluir que los ajustes, que se han impul-
sado en ALC a partir de 1980, han provo-
cado un fuerte deterioro en las condiciones
de equidad social que no se traducen cla-
ramente en las variaciones registradas en
los indicadores medios como el PIBpcy
que la recuperacion del crecimiento econ6-
mico en los anos noventa no ha implicado
mejoras, al menos no de la misma magni-
tud, en el plano de las desigualdades distri-
butivas.

2. Estructuras del consumo energético
residencial en los paises de ALC

2.1. Importancia del consumo residen-
cial en la region

En el capitulo anterior, se ha mos-
trado la correlacion entre el nivel de consu-
mo de energia y de la produccion interna
bruta. Siendo el PIBpc la medida del ingre-
so medio de un pafs, su relacion con el
consumo energeético per cépita en los pai-
ses de la regidn proporciona una primera
indicacion (Grafico 2.1) también sobre el
estado social relativo de los paises y de su
consecuente consumo energético. Los pai-
ses pobres de la regién consumen mucho
mMenos energia per capita que los paises

relativamente ricos. Profundizando en esa
linea, el Gréfico 3.1 pone en evidencia que
la participacion del sector residencial en el
consumo final de energfa decrece a medi-
da que aumenta el ingreso per capita con
una fuerte tendencia declinante hasta el ni-
vel de US$1500 y reciprocamente en el
resto de los sectores econdmicos. Mds
adelante se vera que, ain cuando el con-
sumo residencial es relativamente impor-
tante en los paises de bajo ingreso, una
gran parte de la poblacion no logra cubrir
sus necesidades basicas.

El crecimiento econdmico tiene, en
consecuencia, fuerte incidencia entre los
consumos directos e indirectos de energia
de la sociedad. En los paises de bajos nive-
les de ingreso los altos porcentajes de la
energia directa consumida reflejan el bajo
grado del desarrollo industrial y del trans-
porte y la poca disponibilidad de bienes y
Servicios.

Al comparar el consumo final total
(véase capitulo anterior) con el consumo
residencial se observa que a medida que e!
PIBpc crece no s6lo es mayor la disponibi-
lidad de energia comercial en el sector re-
sidencial sino que, ademas, aumenta la
energia destinada a los otros sectores.
Comparando las posiciones relativas en el
“ranking” del consumo final per cépita
{Grafico 2.1) y residencial (Grdfico 3.2) se
constata que Trinidad & Tobago, Surinam,
Cuba, Guyana, Brasily Colombia favorecen
los consumos de energéticos comerciales
en los sectores productivos, mientras que
en Republica Dominicana, Grenada, y tam-
bién Uruguay, Chile y Argentina se ha favo-

Grafico 3.1: Distribucién del consumo final de energia
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recido el consumo de energéticos comer-
ciales en el sector residencial. Si se toma
en cuenta el consumo de lefia, Chile, Uru-
guay, Paraguay y también los paises de
Centroamérica y México se adelantan en el
“ranking” aln mas, equiparandose a Ar-
gentina y Venezuela a un mismo nivel de
consumo residencial.

2.2. Nivel y estructura del consumo resi-
dencial en funcidn del ingreso pro-
medio

No existe una clara correlacion en-
tre el consumo residencial de energia y el
ingreso medio (PIBpc). Pero si se conside-
ra solamente la energia comercial la corre-
lacion es mas nitida (Grafico 3.2).

Entonces se puede inferir que en
general el consumo directo de energia co-
mercial estd positivamente relacionado
con el estado de desarrollo econémico del
pais mientras que el consumo de lefia estd
relacionado negativamente .

Existen excepciones de esta regla
como los casos de Chile, Uruguay, México
y otros, que implican la intervencién de
otros factores tales como el acceso de la
oferta de lefa, la politica de precios de
otros energéticos, la necesidad o no de ca-
lefaccion residencial, o una cierta margina-
cién de parte de la poblacion que puede
causar un alto consumo de lefia en los ho-
gares que no pueden acceder a otras fuen-
tes de energia.

Algunos paises han logrado una al-
ta diversificacion de las fuentes de abaste-
cimiento del sector residencial. Por ejem-
plo, en Colombia, contribuyen ademas de
la lefia, los combustibles fésiles de diferen-
te tipo, la electricidad, también el carbén y
en forma creciente el gas natural. Otros
paises con mayor diversificacién son Ar-
gentina, Chile y México. En el otro extremo
se encuentran paises con poca diversifica-
cién, como Haiti, donde la participacion del
consumo eléctrico es virtualmente cero.
Hay otros paises donde la lefia y los com-
bustibles liquidos alcanzan mds del 80%
del abastecimiento residencial (Guatemala,
Nicaragua, Honduras y Guyana).

Es igualmente evidente el mayor
consumo de electricidad de los hogares en
los paises de mayor ingreso medio, mien-
tras que el uso de otros combustibles, pre-
ferentemente liquidos (incluso el GLP),

Grafico 3.2: Consumo residencial de energia
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tiende a ser reemplazado por el gas natural
en los paises de mas alto ingreso.

2.3. Oferta: Cobertura eléctrica y diversi-
ficacion energética

Una mayor participacion eléctrica
en el consumo residencial depende, entre
otras causas, de la existencia de la oferta
correspondiente. La cobertura eléctrica, de
hecho, muestra grados muy diversos en
ALC (Gréfico 3.3). Solamente un pufiado
de paises alcanza niveles satisfactorios.
Evidentemente, existe la mas dramatica in-
suficiencia justamente en los paises ante-

Grafico 3.3: Cobertura eléctrica y nivel del PIB
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Véanse Bathia, RK., “Demand
Analysis Methods”, in UK
Ramiani et al (ed), Rural Energy
Planning Asia and Pacific
Experiences, APDC and GTZ, Kuala
Lumpur, 1988

Ese es el resultado del andlisis
realizado por Pistonesi, H. Véase
OLADE/CEPAL/GTZ, “"Energia y
Desarrollo en América Latina:
Estudio de Caso de Colombia”,
OLADE/Ministerio de Minas y
Energia, Quito/Santa Fe de
Bogot4, 1995, capitulo 11.

riormente mencionados de poca diversifi-
cacion de la oferta de energia.

El determinante mds importante de
la cobertura eléctrica es el grado de desa-
rrollo econémico. Entre otros factores que
causan una electrificacion elevada figura el
grado y las formas de urbanizacion de ca-
da pais (Brasil), la politica administrativa y
social (Costa Rica, Chile, Uruguay, Jamai-
ca, T&T, Barbados), la politica de difusion
masiva de los derivados del petrdleo en
paises productores (Ecuador, Colombia,
México), la abundante disponibilidad de
electricidad (Paraguay). También intervie-
ne el factor equidad, visto que algunos pai-
ses, con una distribucién de ingreso mas
igualitaria, alcanzan niveles mds altos de
electrificacién. Sin embargo, este dltimo
aspecto no se da exclusivamente por esa
razén dado que también han existido poli-
ticas gubernamentales que han favorecido
las conexiones domiciliarias y el suminis-
tro a partir de subsidios a sectores de la
poblaci6n a los que un sistema riguroso de
mercado no hubiera posibilitado el acceso.

La electrificacion ha recibido tradi-
cionalmente una mayor atencion y ha sido
identificada con la energia en general. Re-
cientemente se ha reconocido que se pue-
de mejorar la oferta energética de manera
apropiada promoviendo otros energéticos
y mejorando la infragstructura de abasteci-
miento con energéticos como GLP, kerose-
ney carbon mineral, creando las bases pa-
ra aplicar tecnologfas de energia renovable
en el rnbito rural y hasta gas natural en las
dreas urbanas. La creacién de mercados
equilibrados de lefia con base en una ofer-
ta sustentable, eventualmente abastecidos
por plantaciones multifuncionales, también
contribuye a la ampliacion y diversificacion
de la oferta energética. Ademas, puede
crear nuevos empleos e ingresos.

El nudo del problema del abasteci-
miento insatisfecho parece ser la reducida
dimension de los mercados en general y
de la energia en particular, que se presenta
en las areas urbano-marginales y rurales
de la regidn que, a su vez, es resultado y
causa del estado de las asimetrias sociales
sefialadas precedentemente que no posibi-
litan el acceso de grandes franjas de la po-
blacién a los mercados. Las reducidas eco-
nomias que derivan de esa situacién, por
la falta de una escala apropiada de produc-
cidn, generan una dindmica regresiva de
dificil solucién y muchas veces de vaga

percepcidn por los actores involucrados en
la toma de decisiones. En otras situaciones
donde la percepcion es mas clara y genera-
lizada puede existir un inmovilismo por es-
tructuras de gestion que impiden hacer lo
que corresponde. Esas situaciones han fa-
vorecido actividades no competitivas que
sisteméaticamente demandaron la protec-
cion estatal. No es posible romper ese es-
gquema solamente del lado energético, para
ello se necesita un enfoque integrado. El
ejemplo de las sociedades mas equilibra-
das muestra mercados mas amplios que
ofrecen mayores oportunidades de elec-
cién y menores costos de los bienes y ser-
vicios ofrecidos que, a su vez amplian la
capacidad de compra de la poblacién y
que, en consecliencia, proporcionan una
mayor satisfaccion de sus necesidades.

3. Cobertura de necesidades energéti-
cas basicas

3.1. Estado actual de la cobertura de ne-
cesidades basicas

El bajo nivel del consumo promedio
de energéticos comerciales implica que
muchos hogares de ALC no cubren total-
mente sus necesidades energéticas basi-
cas. Tomando como referencia un calculo
tedrico de la energia requerida para su co-
bertura se estima, para las regiones tem-
pladas, alrededor de 0,18 barriles equiva-
lentes de petréleo (bep) de energia atil por
habitante (700 kcal/dia para cocinar, ilumi-
nar y calefaccion) 20, esto es, alrededor de
25 kilogramos equivalentes de petréleo

(kep).

En el Cuadro 3.1 se muestran los
consumos de energia final y energia util
(estos Ultimos calculados a base de coefi-
cientes) para los paises de |a region. Se
observa que el promedio de ciertos paises
como Bolivia, Nicaragua, Guyana, Guate-
mala, Jamaica y otros alcanza ajustada-
mente al nivel tedricamente necesario de
0.18 BEPpc y que, en el caso de Bolivia,
aun el promedio parece insuficiente. En un
hogar de los estratos por debajo del pro-
medio se consume solamente fa mitad o
menos del promedio de energia (til per cé-
pita correspondiente al coniunto del sector
residencial 21, Aplicando esta estimacién
resulta evidente que muchos hogares de la
regién no disponen de una cantidad de
energia atil suficiente para satisfacer sus
necesidades basicas. Tomando el caso de
Colombia, un pais con un consumo pro-



medio de energia atil per cépita levemente - c
inferior al promedio de ALC, se constata Cuadro 3.1: Energia neta y final en el
que los estratos 1y 2 (es decir 40% de los sector residencial
hogares) carecen de una ac‘?ptab'e COber' ENERGIA FINAL [BEPpc] | ENERGIA UTIL [BEPpS
tura energética de los requerimientos basi- 1970 | 1980 | 1990 | 1994 | 71970 | 1980 ] 1990 | 19%4
. : ARGENTINA 1364 1675 1475  1678]  0508] 0816|  0732] 0855
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. . GUYANA oso8| 151 1613] 1540 0185 024 24| 0220
consumida por extensos estratos sociales A v2| inio| oe| 1ass| ois| odo7| orie| o7
i : : y HONDURAS 2602| 2377| 2008) 1812] 030s| 0318|0289 0284
dela region es una "eCf?S_'dad vital que ape JAMAICA o46] 0359 o0507] ose2l 0473 0455|0207 0238
nas satisface las condiciones de sobrevi- MEXICO 1523 1632 1602] 1760 0347 0478] 0553 0.660
; , " NICARAGUA 1960| 1811| 1e72] 1618 o280 0259) 0218 0213
vencia. Esta manifestacioén de la pobreza PANAMA 1760| 1684 1608] 1435 0387 0496 0529 0349
tiene fuertes implicaciones ain en el medio pERy i6| vew| 14e 13 o) x| el 021
i 5 5xi i REP. DOMINICANA 0884| 0954| 11s0| 1445] 0.183| 0241 0348 0458
ambiente (véase el proximo capitulo). SURINAME ogro| 1231 1151| 1184| o0273) o043l oas3| o421
T&T 0364 0510 052 0644 0170 0308] 0383 0428
- . URUGUAY 1567|  1501| 139 1486 0448| 0449] 0464| 0550
3.2. La evolucion del consumo residen- VENEZUELA osst| 1113]  toe7| 1611  03e9]  ose2|  osee| 08w
i México 1523 1632 1602  1760] 0.347] 0479] 0.553]  0.660
cial y de la cobertura en el pasado Centroamérica 2120] 2111| 1827] 1702l 0201 0324|0207 0279
Caribe 0833 1018] 0911] 1051 0109 0268 0287] 0299
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ALC en el sector residencial se redujo de

1,5 a 1,3 barriles equivalentes de petréleo
por habitante (BEPpc). Esa disminucion de
los consumos de energia final per cdpita
en el sector residencial esta claramente
asociada a los procesos de sustitucion de
la lefa. Asi, a pesar de aquella declinacion,
el consumo de energia (til per capita regis-
tré un incremento sostenido en dicho pe-
riodo (en bep/h): 0,31 en 1970; 0,38 en
1980; 0,41 en 1990; y 0,46 en 1994. Ade-
mas de la sustitucion de Ia lefia, hay otros
procesos de sustitucion, muy especial-
mente, el incremento de la participacién de
la electricidad que influyeron en ese dife-
rente comportamiento de la energia final y
de Ia energia Gtil per capita. Esas tenden-
cias a nivel del promedio regional indican
un cierto progreso en la satisfaccion de las
necesidades energéticas de los hogares.
Sin embargo, la evolucion en los distintos
paises ha sido bastante diversa.

En los Gréficos 3.4 (Grupos A-D)
se presenta una evolucién comparada del
consumo de energia final y energia 0til per
capita en los diferentes paises en los 25
anos pasados. Se distinguen tres tipos de
comportamiento:

e aumento del consumo de energia atily
de energia final per capita (Grupos Ay
B)

e estancamiento del consumo de energia
(til y fuerte reduccién del consumo fi-
nal (Grupo C)

* aumento del consumo de energia Util y
reduccion del consumo final (Grupo
D)

El Grupo A, muestra un aumento
continuo del consumo de energfa Gtil y fi-
nal per cdpita durante las tres décadas: es-
te grupo esta constituido por paises del
Caribe (Jamaica, Rep. Dominicana, T&T,
Surinam) a un nivel inferior y del Cono Sur
(Argentina, Chile), Venezuelay México a un
nivel superior. Ese movimiento parece de-
seable si el aumento de energia final no es
mas rapido que el de la energia Gtil y si la
relacion entre energia final y 0til no excede
ciertos limites. En este sentido la evolucion
del consumo de Chile parece algo preocu-
pante.

El Grupo B, que también incremen-
t6 el consumo con respecto a los dos indi-
cadores, se diferencia del anterior en el he-
cho de que ese crecimiento se dio de ma-
nera no sostenida. Ese grupo estd integra-
do principalmente por otros paises del Ca-
ribe y Bolivia. El hecho destacable en este
caso es la reduccion del consumo de ener-
gia Util per capita que sélo podria explicar-
se por un deterioro en el nivel y/o de [a dis-
tribucion del ingreso conjuntamente con
incrementos en los precios de |a energia.

El Grupo C, demuestra este com-
portamiento preocupante en varias déca-
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Gréafico 3.4: Grupo A: Evolucidn sostenida del consumo residencial
de energia final y atil
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Grafico 3.4: Grupo B: Evolucién erratica del consumo residencial de
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das, combinado con una fuerte reduccién
en el consumo de energia final. El mismo
estd compuesto por paises de Centroameé-
ricay Per(. Este comportamiento puede
estar indicando que la poblacién mas po-
bre ve limitado el abastecimiento a la lefia
y sin posibilidades de acceder a las fuen-
tes comerciales y también por los factores
indicados para el Grupo B.
Véase Altomonte, H. "Anilisis de

los efectos de 1a politica energética
sobre la equidad en El Salvador’,

El aitimo grupo, el Grupo D, inte-
grado por Golombia, Ecuador, Brasil, Para-

Documento de trabajc del —
proyecto  OLADE/CEPAL/GTZ, 9UaY Y U_rugua)f, 'muestrg una reduccion de
CEPAL, junio 1995, p.23 energia finaly Otil per capita. Este es el ca-
Véase OLADE/CEPAL/GTZ,

so de una efectiva y significativa sustitu-

“Energia y Desarrollo en América s, ~
¢cién de la lefia.

Latina: Estudio de caso de
Colombia”, op. cit., cap. 11.
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4. Uso y gasto energético por nivel de
ingreso

Lamentablemente, no se dispone
todavia de un analisis sistematico del con-
sumo de energia por estratos socioecon6-
micos para los paises de ALC. Sdlo existen
trabajos aislados a nivel nacional. A modo
de ejemplo citamos algunos resultados de
los estudios de caso sobre El Salvador 22y
Colombia 23 y creemos que estudios adi-
cionales confirmaran la validez general de
los resultados.

En El Salvador, los estratos més al-
tos y de ingresos medios, que representan
el 37% de la poblacidn, concentran las
fuentes de mayor calidad, las més versati-
les y [as menos contaminantes; es el caso
del GPL (70%) y el de la energia eléctrica
(65%). En el otro extremo, los sectores de
més bajos ingresos, alrededor de un 62%
de la poblacidn, concentran el consumo de
lefia y de kerosene; ese fendmeno es mas
acentuado en el drea rural. Estas cifras
comprueban la desigual distribucion de las
fuentes. Se presume que es un fenémeno
tipico de la regidn.

Las familias de escasos recursos y
las que no disponen de fuentes alternativas
requieren la misma energia final pero lo-
gran obtener mucho menos energia 0til.
Esto se explica por los bajos rendimientos
de la lefa para coccidn y del kerosene pa-
ra iluminacion.

En los afios ochenta, el gasto en
energia de los hogares de diferentes estra-
tos socioeconémicos urbanos no mostré
mayor diferencia: el pobre pagaba tanto
como el rico, para una energia de calidad
muy inferior. En el drea rural, la poblacion
mas pobre logrd reducir el gasto moneta-
rio porque tenia acceso a la recoleccion de
lefia.

Con la escasez creciente de la lena,
en los aflos noventa, los sectores mas po-
bres en el &mbito rural de El Salvador tie-
nen que reducir su consumo de energia
por falta de alternativas energéticas y de
recursos monetarios, mientras para los es-
tratos mas pobres urbanos fa situacion de
abastecimiento mejora y el gasto relativo
se reduce gracias a una politica de subsi-
dios para la electricidad y el GLP.

En Colombia, el consumo de ener-
gfa atil del estrato mas alto de ingreso



(estrato 6) es casi siete veces superior al
correspondiente del estrato mas bajo (es-
trato 1) y el consumo de energia final 3,2
veces superior. En los dos estratos inferio-
res las fuentes predominantes son la lefa,
el cocinol y el kerosene, mientras que en
los dos superiores ia electricidad, el gas
natural y el GLP prevalecen. En los dos es-
tratos inferiores la coccion absorbe més
que 80% del consumo total del hogar.

Si se consideran las curvas de Lo-
renz correspondientes a las distribuciones
del consumo de energia por estratos so-
cioeconémicos urbanos se corrobora lo
expresado previamente (Gréfico 3.5).

En primer lugar, se observa que las
asimetrias distributivas relativas a los con-
sumos de energia eléctrica son significati-
vamente mas marcadas que las correspon-
dientes a los consumos de energia (til. Es-
te hecho, que resulta también usual en el
analisis de los consumos residenciales,
adquiere especial relevancia en el caso de
Colombia debido a la presencia de la elec-
tricidad para el uso de coccién que se ma-
nifiesta con intensidad creciente, a partir
del estrato 3.

En segundo lugar, las asimetrias en
la distribucion del ingreso son menos fuer-
tes que las correspondientes a la distribu-
¢ién de los consumos energéticos. A pesar
de haberse reducido durante la década de
los ochenta siguen terniendo en Colombia
un nivel comparativamente alto.

Las asimetrias mencionadas en los
consumos medios de energia en los dife-
rentes estratos socioeconémicos estan co-
rrelacionados con la cobertura de usos y a
la calidad de las fuentes utilizadas.

Aln cuando los detalles en los pai-
ses son diferentes, las estructuras de usoy
gasto por nivel de ingreso son parecidas.
En los paises de los estudios de caso, los
estratos inferiores pagan igual precio que
los estratos superiores aun cuando su ca-
pacidad de compra es menor.

Hay que tomar en cuenta que los
sectores mas pobres rurales dedican, en
lugar de dinero, su tiempo disponible a re-
coger combustibles. Por un lado es una
forma de ganar porque ahorran gastos
monetarios dedicando su tiempo a esas ta-
reas. Por otro, es una actividad con baja
“remuneracion” que tiene una carga adi-

Grafico 3.4: Grupo C: Evolucidn estancada del consumo residencial
de energia final y itil
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Grafico 3.4: Grupo D: Evolucion sustitutiva del consumo residencial
de energia final y util
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cional, muchas veces asumida por las mu-
jeres y los nifios.

Un estudio reciente para Brasil lle-
ga a resultados parecidos que afirman que
la calidad de vida de una familia esté estre-
chamente relacionada con la calidad de
energia que ella consume 2,

5. Efectos sociales de los ajustes y re-
formas energéticas

En el curso de los (ltimos anos, el
gasto de los hogares en energia ha sido
fuertemente afectado por los ajustes de
precios en los paises de la regién que em-
prendieron procesos de reforma. A estos

24 Véase de Oliveira, A. y de Almeida
E.LF, “Estilo de Vida e Consumo
de Energia no Brasil”, IEI-UFRJ,
Rio de Janeiro, 1996.
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Grafico 3.5: Colomhia: Distribucidn del consumo de
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se suman los impactos sociales ocasiona-
dos por los ajustes econ6micos genera-
les:

* Los ajustes de precios han afectado de
forma variable a los grupos sociales de
menores ingresos. En ciertos casos
(Argentina, Peru) al cambiar las estruc-
turas tarifarias han generado impactos
negativos sobre los sectores de meno-
res ingresos. En otros (Colombia), se
opt6 por un sistema de subsidios cru-
zado de los altos a los bajos ingresos
que son mas equitativos.

» Al favorecer un solido financiamiento
de las empresas eléctricas mediante la
regulacion de los precios, surgen efec-
tos redistributivos entre los duefios de
las empresas eléctricas y los clientes,
especialmente los pequenios clientes en
mercados cautivos (Chile, Peru).

» Lareduccién en el ritmo de la electrifi-
cacion rural afecta directamente la sa-
tisfaccion de necesidades de fas pobla-
ciones rurales e indirectamente su pro-
ductividad.

* La privatizacion redujo el poder de ne-
gociacion de los sindicatos del sector
publico, que pudo conducir a una re-
distribucién del poder politico y econé-
mico en algunos paises.

» En ciertos paises en los que las empre-
sas publicas actuaban como mecanis-
mo de absorcién de empleo disfrazado,
el proceso de privatizacién y racionali-
zacion del sector publico produjo un
doble impacto: por una parte, la fuerte
reduccion del nimero de empleados
sin una politica social paralela de reab-

sorcion de esa mano de obra que en
general ha contribuido al incremento
de los indices de desocupacién; por
otra, ese mismo fendmeno implicé un
aumento de la productividad.

Las repercusiones han sido mds
fuertes en los paises donde los ajustes en
el sector energético se asociaron con ajus-
tes en otros sectores del servicio publico
(telecomunicacion, agua, alcantarillado,
etc.), que se suman con efectos indirectos,
especialmente a través de incrementos en
los costos de transporte. De estos cambios
sufrieron de manera mas aguda los grupos
asalariados, que antes del ajuste tuvieron
bajos costos de estos servicios y que, mu-
chas veces, perdieron su empleo en el cur-
s0 del ajuste general.

6. Conclusidn: Lineamientos priorita-
rios

El desarrollo sustentable implica
como minimo que todos los hogares pue-
dan cubrir sus necesidades basicas, inclu-
S0 energéticas; como objetivo se puede
imaginar que la gran mayoria de las fami-
lias puedan cumplir las funciones de coc-
cién, iluminacién, comunicacién, conser-
vacion de alimentos, calefaccion de acuer-
do a sus necesidades de una manera efec-
tivay practica, sin cargas extremas para la
mujer y los nifios y dentro de las restriccio-
nes econoémicas. Existen cada vez mas for-
mas alternativas (tecnologia y energéticos
empleados) para cumplir estas funciones.
Por lo que el objetivo de abastecimiento
suficiente no incluye una forma determina-
da de energético.

Las restricciones fundamentales
son de naturaleza econémica: la reducida
capacidad de pago para afrontar los servi-
cios energéticos y las inversiones en equi-
pamiento de los estratos de menor ingre-
s0. En el @mbito rural se afaden los eleva-
dos costos de abastecimiento de energéti-
cos dispersos que reducen la accesibili-
dad.

El enfoque de las estrategias para
alcanzar los objetivos debe estar basado
en los esfuerzos de la gente, apoyado por
instituciones u organismos locales o na-
cionales, estatales y no estatales, en lugar
del paternalismo estatal o privado tradicio-
nal. No se aboga, entonces, por una politi-
ca social especificamente energética, sino
por una politica social que atienda a las ne-



cesidades energéticas, que combinada con
la politica general de desarrollo y que se
sirve en lo posible de los instrumentos del
sector energético.

En el dmbito urbano-marginal, la
extension de la oferta energética es un-ob-
jetivo, pero su realizacién es un problema
de menor envergadura una vez que se ha
establecido una cierta aglomeracion pobla-
cional dentro de ciertas normas municipa-
fes.

e Un mercado competitivo de combusti-
bles evoluciona en su cobertura urbana
sin mayor reglamentacién, puesto que
no hay reglamentos que impidan el
abastecimiento, excepto por cuestio-
nes de seguridad.

e Las empresas distribuidoras de electri-
cidad a su vez tienen interés de expan-
dir su servicio en el dmbito urbano ba-
jo ciertas condiciones. Se ha mostrado
extremadamente efectivo el obligarlas a
conectar y abastecer a todos los clien-
tes que demandan el servicio a las tari-
fas vigentes, respalddndolas en sus es-
fuerzos de reducir sus pérdidas técni-
cas y no técnicas, es decir evitar las co-
nexiones ilegales. Es préctica reconoci-
da otorgar subsidios a los estratos de
menor consumo eléctrico. El déficit
puede ser absorbido por el Estado o
por los otros clientes privados. Esto
significarfa un subsidio cruzado, que
puede ser interpretado como una me-
dida indirecta de redistribuciéon. No
obstante, es importante eliminar este
tipo de acciones derivadas de la politi-
ca cuando no son adecuadamente fo-
calizadas hacia los sectores que se
quiere favorecer.

» Para los sectores mas desfavorecidos
hay que proponer una oferta alcanza-
ble. Un elemento para alcanzar el servi-
cio basico de electricidad es apoyarlo
con una politica de subsidios restringi-
do. Al contrario del sector eléctrico,
subsidios para combustibles transa-
bles (GLP, kerosene) tienen la gran
desventaja de no facilitar ia focaliza-
cion. Por esto es preferible no utilizar-
los como instrumento de politica so-
cial. No obstante, desde el punto de
vista de la politica ambiental, pueden
ser efectivos para prevenir la tala de
bosques.

e | aexpansién del servicio de gas natu-
ral también contribuye a la diversifica-
cion de la oferta; la caracteristica de

costos de este servicio hace que se li-
mitara, sin embargo, a los estratos de
ingresos altos y medios. Como es un
servicio por redes es apto, como la
electricidad, para la discriminacién de
precios, con formas de tarificacion que
permitan extender su cobertura més
rapidamente.

En todo caso, el abastecimiento
energético tiene que ser un elemento a
considerar en la politica de vivienda y en la
politica de desarrollo urbano en general.

En el dambito rural alcanzar los obje-
tivos del abastecimiento energético es mas
dificil, por el alto costo de la expansion de
la oferta energética y por la mayor pobreza.
La estrategia se basa en |a participacién de
los consumidores en |a oferta, la comple-
mentacion del abastecimiento central con
sistemas descentralizados y un enfoque
sistémico en el que intervienen varios ac-
tores.

« La empresa eléctrica extiende el siste-
ma central por redes hasta que la ren-
tabilidad de la extension adicional toca
su punto minimo. El Estado o sus arti-
culaciones descentralizadas, a través
de las empresas de distribucion, puede
intervenir en el financiamiento o la in-
versién de la infraestructura eléctrica
para aumentar su cobertura.

» Mas alld de |a frontera de expansion
eléctrica por redes se pueden aplicar
las tecnologias descentralizadas. En
pequenas aglomeraciones poblaciona-
les dispersas existe muchas veces la
posibilidad de aprovechar un potencial
hidraulico con mini 0 microcentrales.
También la solucion tradicional del die-
sel puede ser reemplazada por otras
formas de pequefa generacién, con
base en la energia edlica 0 la biomasa,
donde la oferta fas permita o donde se
pueda asegurar una explotacion soste-
nible de plantaciones. Los problemas
de estos sistemas aislados no suelen
estar tanto en el dmbito técnico, sino
en las fallas de gestion y el sosteni-
miento econdmico. Ahi tienen que me-
jorarse las bases con el apoyo de insti-
tuciones locales, nacionales e interna-
cionales, interviniendo también las
empresas de distribucion eléctrica lo-
cal.

* Otra opcidn para disponer de una fuen-
te energética en un hogar rural para la
iluminacidn, comunicacién u otro ser-
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vicio de baja potencia es la fotovoltai-
ca. La utilidad y viabilidad de esta tec-
nologia en el dmbito rural desfavoreci-
do ha sido comprobada en varios pai-
ses de |a regién. Se insiste, otra vez,
que el problema no es de tipo técnico,
sino de carécter organizacional. El apo-
yo estatal es todavia importante, No se
necesita una organizacion estatal para
la penetracién de estas tecnologias, si-
no de una contribucion financiera, en la
medida de lo justificable por los efectos
externos, econdmicos, sociales y am-
bientales.

El abastecimiento de las necesidades
de energia (coccion, calentamiento de
agua y calefaccion) en el @mbito rural
puede sequir basado, en la mayoria de
los paises, en la biomasa si se la utiliza
de una manera equilibrada. Esto impli-
ca la intervencién a veces reguladora 'y
a veces fomentada por instituciones lo-
cales, sean municipales o los organis-
mos encargados del desarrollo rural o
los organismos de conservacion y pro-
teccion de bosques, que combina la
conservacion con una explotacién ra-
cional y sostenible de las areas natura-
les.

En los paises y areas, donde la defores-
tacién ha llegado a situaciones extre-
mas, todos los actores en el ecosiste-

ma tienen que coordinar su manera de
explotar. Puede ser fundamental desde
el punto de vista ambiental difundir
combustibles alternativos para aliviar la
situacién y darse el tiempo para crear
una solucion sustentable (véase el pré-
ximo capitulo).

El asegurar un abastecimiento de
combustibles transables (GLP, kerosene,
etc.) contribuye fundamentalmente a la di-
versificacion de la oferta energética rural.
Ademas de fomentar oportunidades (apo-
yar la instalacion de almacenamiento, etc.)
hay que controlar los precios porque, al
ser reducido el tamafio del mercado se
tiende a favorecer situaciones monopdli-
cas.

No es éste el lugar para describir
las alternativas técnicas. Lo importante es
resaltar las posibilidades y clarificar los pa-
peles de los distintos actores. El enfoque
sistémico significa que los diferentes acto-
res (Estados nacional, provincial, munici-
paly los sectores energético, social, finan-
ciero, tecnolégico o de la cooperacion in-
ternacional y la poblacion) tienen que cola-
borar y coordinarse para apoyar los es-
fuerzos de las personas en Ja bisqueda de
una mejor calidad de vida.



CAPITULO 4: ENERGIA'Y

RECURSOS NATURALES

En realidad, el medio ambiente ha-
ce parte de los recursos naturales. La dis-
tincién entre ambos surge de que anterior-
mente los medios ambientales, especial-
mente el aire, habian sido considerados
como bienes libres, mientras que a los re-
cursos naturales tradicionales, como los
fosiles y mineros e incluso la tierra o los
bosques, se los consideraba como bienes
£5Cas0s y en consecuencia con valor eco-
némico. Mientras los recursos subterré-
neos y superficiales (terrestres) son suje-
tos de explotacion, los recursos ambienta-
les sufren los efectos externos de esas ac-
tividades. En la nueva contabilidad nacio-
nal, se debe considerar el agotamiento de
recursos naturales, incluida la degrada-
cién del ambiente, en iguales condiciones
que la depreciacién del capital fisico a
efectos de cuantificar adecuadamente el
ahorro nacional (véase al respecto el Ane-
xo I1).

En este capitulo se propone, en
consecuencia, el término “recursos natura-
les” ademds o en lugar del de medio am-
biente, ya que se tratardn esos temas co-
mo una unidad por las relaciones de cau-
sa-efecto y las interacciones que implican.

En efecto, existe una interrelacién
circular entre la explotacién de los recur-
sos terrestres y los recursos ambientales.
Los procesos de produccién, consumo y
distribucién a partir de los recursos ener-
géticos fosiles (carbon, hidrocarburos,
etc.) aparecen como determinantes de im-
pactos ambientales sobre el aire y Ia at-
mésfera. Reciprocamente, la calidad del
ambiente acciona sobre los recursos su-
perficiales, el suelo y el agua. La contami-
nacién y degradacién del agua y del suelo
significan una pérdida inmediata de recur-
sos productivos, mientras la contamina-
cién de la atmésfera constituye, ademas,
una amenaza directa para la salud a través
de efectos de recalentamiento de la super-
ficie y para las bases de vida de las genera-
ciones futuras.

Los recursos naturales y procesos
energéticos intervienen en varios aspectos
y en diferentes lugares en este ciclo. La
sustentabilidad de este ciclo depende mu-
cho de la intensidad y forma en que se ex-
ploran, producen, transportan, transfor-
man y utilizan los energéticos. Intensidad y
forma repercuten sobre la calidad de la at-
mosfera, la duracion de los bosques y el al-
cance de los recursos fosiles.

El descubrimiento de los efectos
nocivos, que se hicieron aparentes prime-
ro con la “muerte de los bosques” en Eu-
ropa en los afios ochenta, puso las emi-
siones de los procesos energéticos en la
mira de |a preocupacion ambiental, al ini-
cio fueron las emisiones de SO, y los de
NQ, de las grandes instalaciones de com-
bustion (generacion eléctrica) con sus
efectos regionales, las particulas sélidas,
sustancias metalicas y quimicas emitidas
por las industrias y el transporte con sus
efectos locales. El entrelazamiento multi-
ple entre Ia energia y el ambiente se evi-
dencia més en los efectos climéticos glo-
bales, que se reconfirman con el informe
de la Comisi6n Cientifica del Panel Inter-
gubernamental sobre el Cambio Climéatico
(IPCC) que concluye 25 que “el balance de
evidencias sugiere que existe una influen-
cia humana distinguible sobre el clima
global”. Asimismo, se ha colocado el sec-
tor de la energia, el nivel y la estructura
por fuentes, en el centro de la discusién
sobre la reduccion de las emisiones de
CO,,

Ameérica Latina y el Caribe ha sido
integrado en la discusion y ha sido objeto
de muchas acciones, no por sus propias
emisiones de CO, que se encuentran a un
nivel bastante bajo, sino por ser la region
donde se ubica uno de los mayores alma-
cenamientos de CO, bajo la forma de bos-
ques, lo que al mismo tiempo significa alta
capacidad de absorcion (véase Recuadro
4.1).

25

Equidad

Véase IPCC, Science of Climate
Change 1995, Report of Working
Group |, chapter 8.
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Estimacidn preliminar de grupos
de trabajo en el Banco Mundial,
véase Global Approach to
Environmental Analysis,
Documento técnico interno de
sostén para el  proyecto:
Monitoring Environmental
Progress (véase el informe: A
Report on Work in Progress,
Vicepresidency Environmentally
Sustainable Development,
Washington, 1995).

Véase World Bank, Ecuador
Poverty Report, Document of the
World Bank, 1995.

Este analisis estd basado en
documentos internos del Banco
Mundial, en particular: Global
Aproach  to  Environmental
Analysis. Documento técnico
interno de sostén del proyecto:
Monitoring Environmental
Progress.

Las actividades del sector han teni-
do también efectos nocivos directos e indi-
rectos sobre otros medios como el agua y
el suelo y la cobertura de las tierras. Por
esto los objetivos respecto al medio am-
biente como Ia pureza atmosférica (reduci-
das emisiones), la conservacion del suelo
(baja degradacion), el manejo sostenible
de la lefia (reforestacién}, la no contamina-
cién de las aguas, el manejo ecocompati-
ble de |a explotacién de recursos fosiles y
el manejo sustentable de las cuencas hi-
draulicas han cobrado importancia.

El sector de la energia desemperia
un papel importante en dos frentes que a
su vez interactdan: por una parte en el tra-
tamiento de los recursos naturales y por
otra por sus efectos sobre el ambiente. Co-
mo la utilizacién de energia actualmente
esta principalmente basada en recursos fo-
siles, el tema del agotamiento de los recur-
s0S energéticos como de otros recursos
no renovables siempre ha preocupado al
sector y a la politica de desarrollo en el lar-
go plazo, es decir al desarrollo sustentable.
Por tanto, objetivos como una mayor sus-
tentabilidad de los programas de explota-
cidn de los recursos fésiles y su mayor al-
cance, con efectos menores sobre el me-
dio ambiente y conservadores de los re-
cursos naturales, hacen que sea cada vez
mas prioritario un mayor uso de los recur-
s0s renovables.

1. Los recursos naturales y el medio
ambiente en ALC

Como se ha presentado en el Capi-
tulo 1, ALC esta dotada de amplios recur-
sos naturales en la superficie de la tierra
(los suelos, la floray la fauna) y dentro del
subsuelo (minerales, hidrocarburos y geo-
termia). Ademas, tiene vastos recursos de
aguas en tierra y en el mar, una atmésfera
poco contaminada, una abundante irradia-
cion solar y recursos edlicos explotables
en varios paises. La dotacién con recursos
naturales per capita en ALC parece muy sa-
tisfactoria. Una estimacidn del valor del ca-
pital natural per cépita (incluyendo tierras,
recursos fosiles y agua) flega a US$18.400
per capitay ubica a ALC por encima de to-
das las otras regiones en vias de desarro-
llo, incluso del Medio Oriente 26,

Concluir que este valor promedio
del capital natural no deberia constituir una
preocupacién para la sustentabilidad seria
un grave error:

La dotacién con recursos naturales es
muy distinta entre paises. La estima-
cion para Haiti resulta en solamente
US$200 pc, para El Salvador en
US$570 pc, mientras que los valores
para México se estiman en US$12.000
pc, para Brasil y Venezuela alrededor
de US$21.000 pc, para Chile a
US$30.000 pc y para Argentina en
US$61.490 pc, para no mencionar a
Guyana (US$82.730 pc) y Surinam
(US$298.360 pc). El valor promedio
depende fuertemente de la densidad de
poblacién y del valor relativo de 1as tie-
rras y en menor medida de la dotacién
de recursos fosiles mineros y energéti-
cos (caso de Chile, T&T, Venezuela y
México).

La distribucion de la propiedad sobre
las tierras con valor es muy desigual
dentro de los paises. En Ecuador por
ejemplo, solamente el 3% de las unida-
des de explotacidn agricola poseen al-
rededor del 50% de las tierras 7.

La explotacion de recursos naturales
fésiles se incrementd en los afos se-
tenta de modo més acelerado que la
produccién bruta interna, especial-
mente a partir del afo 1977. En térmi-
nos reales, el valor de mercado de Ia
utilizacion de los recursos naturales
(produccion) en 1982 alcanzo al 400%
del correspondiente a 1970, pasando
del 3% del PIB en este Gltimo afio a
7% en 1982; ese alto valor se mantuvo
hasta 1985 y sélo a partir de 1986 co-
menz6 a mostrar una tendencia decli-
nante 28. Es claro que ese comporta-
miento del producto de la explotacion
de los recursos naturales ha sido in-
fluenciado decisivamente por la evolu-
cién del precio del crudo. Sin embar-
go, es importante destacar que, en tér-
minos de cantidades fisicas, la extrac-
cion de recursos fésiles ha crecido en
ALC de manera continua desde 1975.
Ademas de este agotamiento de recur-
sos fosiles ocurrié un proceso de de-
gradacion de tierras, cuyo valor es di-
ficil de cuantificar.

Si el capital natural se redujera lenta-
mente (si no hubiera un agotamiento
de recursos fosiles y no hubiera degra-
dacion del ambiente) el simple creci-
miento de la pobiacion resultaria en
una disminucién del capital natural per
capita. En los dltimos 25 afios este
efecto asciende al 36%.



2. Los impactos amhientales del sector
energia

Los impactos ambientales de la ac-
tividad energética son multiples: contami-
nacion del aire, agua y suelo en las ciuda-
des por el SOz y NOx, los gases, el plomo
y otros metales pesados, asi como diferen-
tes materiales téxicos y desagties no trata-
dos de las actividades de uso y transfor-
macién de energia; contaminacién del
agua de los rios por la produccién de bio-
combustibles; y en el dmbito rural la pérdi-
da de suelos debido a asentamientos no
planificados, uso inadecuado de las tie-
rras, mineria y construccion de represas
hidroeléctricas. Los efectos sobre la at-
mosfera y su interrelacién con la evolucién
de los bosques parecen los mas impactan-
tes, no obstante los otros efectos.

A esos efectos directos de la activi-
dad energética sobre la atmédsfera y en
menor medida, sobre los recursos fores-
tales, hay que afiadir los impactos indirec-
tos, por ejemplo, por la exploracion de hi-
drocarburos en ecosistemas fragiles co-
mo la Amazonia, donde la erosion y la
destruccion de la biodiversidad no se pro-
duce tanto por la propia actividad explora-
toria (la construccion de infraestrucura de
acceso a la exploracién, produccién y
transporte tal como oleoductos, gasoduc-
tos y lineas eléctricas), sino por la coloni-
zacion posterior (facilitada por la apertura
para la actividad energética) y por la inten-
sificacion del uso de las tierras en las
cuencas hidrogréficas, fomentada en par-
te por la propia construccién de las repre-
sas, que ha contribuido a la erosiony a la
sedimentacion de las mismas. Sin embar-
go, la politica ambiental ha mostrado
avances importantes (véanse Recuadros
41y4.2).

2.1. Emisiones a la atmdsfera

Como resultado de las actividades
que producen emisiones nocivas para la
atmésfera se distinguen las emisiones con
efectos estrictamente locales (particulas,
sustancias quimicas, etc.) y de aquéllas
que tienen impactos regionales, como el
S0,y el NO, y globales como el CO,. El uso
de ias cantidades volumétricas de CO, co-
mo indicador representativo del comporta-
miento del conjunto de las emisiones at-
mosféricas del sector energético se justifi-
ca en el caso de ALC ya que, al no haber
implantado tecnologias de mitigacion para

el SO, y el NO,, existe una alta correlacion
con respecto a la emision de estos gases.

En ALC, las emisiones totales de
CO, crecieron, solamente por el sector
energético, de 664 a 1008 millones de Tn
(es decir en un 52%) entre 1970 y 1990 2.
Tomando en cuenta que el crecimiento de
las otras emisiones ha sido del mismo or-
den, hay que constatar, que las emisiones
de ALC han crecido a un ritmo menor que
en otras partes del mundoy han permane-
cido a un nivel relativamente bajo. En
1990, las emisiones totales de CO, de
América Latina y del Caribe representaban
solamente el 5.8% del total mundial (Grafi-
co4.1).

El comportamiento del mencionado
indicador de emisiones, ademas de estar
ligado con los ritmos de crecimiento eco-
ndmico, se ha visto influenciado por facto-
res propios del sector energético tales co-
mo los cambios de estructura dentro del
sistema de abastecimiento (el crecimiento
de la generacion hidroeléctrica y la reduc-
cion del uso de la lefia) y, en menor cuan-
tia, las modificaciones tecnoldgicas en los
planos de la produccion y el consumo.

Grafico 4.1: Estructura mundial de emisiones de CO2 (GTN)
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Los paises de ALC han logrado un
progreso relativo significativo, respecto a
la reduccion de la contaminacion atmosfé-
rica regional y global por parte del sector
energético que se demuestra de forma
mas clara en las emisiones especificas.
Las emisiones especificas de CO, del total
del sistema energético se redujeron en

29  Veéase Sudrez, C., “Diagnostico de
fmpactos Ambigntales de Ila
Evolucién Histérica del Sistema
Energético de América Latina y el
Caribe”. ENERGIA, No. 2,

diciembre 1995.
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mas de 20% entre 1970 y 1990; la reduc-
cién mas importante (23%) se produjo en-
tre 1972 y 1985 30, A partir de este Gltimo
afio, la emisién especifica se mantuvo
constante.

Los logros mas importantes de re-
duccidn se registraron en Brasil donde, en-
tre 1970y 1990, las emisiones especificas
del sector energético se redujeron en un

Th/10(3)BEP
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tercio, manteniéndose el nivel alcanzado
hasta 1995 (Grafico 4.2). Por su parte Mé-
xico consiguié disminuir en un 15% las
emisiones especificas del sector energéti-
co entre 1975 y 1983, pero esa disminu-
cién fue compensada parcialmente por los
incrementos posteriores. En las subregio-
nes de Centroamérica y Andina, la dismi-

Véase Di Sbroiavacca, N. y Suérez,
C.. “Impacto de la energia en el
desarrollo y el ambiente de
América Latina y el Caribe”,
OLADE-|DEE, 1992.

nucion de ese indicador fue lenta pero con-
tinua. En el Caribe, igual que en el Cono
Sur, no se registraron tendencias claras.

La relacion entre emisiones espe-
cificas, generadas por el sector energético
y el nivel de ingreso en la regi6bn muestra
una tendencia a la reduccion (Grafico 4.3)
que seria mas marcada si en el extremo
no se diera un caso atipico como el de
T&T.

Los (ltimos inventarios de las emi-
siones de gases con efecto invernadero de-
muestran que las originadas por la quema
de bosques constituyen en varios paises
un factor multiplicador de las emisiones
del sector energético. No obstante, hay que
considerar que el sector energético contri-
buye indirectamente a estas emisiones por
fa colonizacién que sus proyectos fomen-
tan en la selva.

Aunque el sector energético de ALC
tiene una reducida contribucién a los pro-
blemas arnbientales de caracter global o
regional, participa, en cambio, muy fuerte-
mente en la contaminacion a nivel local.
Entre los efectos directos de este tipo se
destaca la contaminacién atmosférica por
sustancias quimicas (C0O,, SO,, NO,, etc.)y
por particulas (plomo, hollin, etc.) en las
grandes ciudades, producida por el trafico
vehicular y las actividades industriales, la
contaminacion local del aire por particulas
derivadas de la produccion del carbén, la
contaminacion de los suelos y del agua por
la explotacion petrolera o por programas
alternativos intensivos, asi como las pérdi-
das de tierras por la construccién de repre-
sas hidroeléctricas.

Los valores promedio de emision o
contaminacion a nivel nacional no permi-
ten reflejar la incidencia de esos impactos
de cardcter local. Mds elocuentes que esos
promedios son los ejemplos puntuales:
contaminacién del aire, provocada por el
transporte vehicular y la actividad indus-
trial, en las grandes ciudades (Ciudad de
México, Santiago de Chile), derrames y la-
gunas de fango de petroleo en la selva, etc.

2.2. Preocupacidn y participacién ener-
gética en la reduccidn de los recur-
sos forestales

Ademds del valor derivado de su
aprovechamiento como recurso (madera,
lefia, los productos de su biodiversidad)



los bosques contribuyen con otras funcio-
nes de especial importancia para la susten-
tabilidad ambiental como, por ejemplo, su
capacidad de absorcién de CO,. Por eso la
humanidad atribuye a ALC una importancia
especial por sus vastas dreas de bosques
y, de ahi a la capacidad de absorcion de
C0,, a la biodiversidad en los bosques na-
turales y a otras funciones. Independiente-
mente de que la causa para esa importan-
cia tiene una larga historia, en otras regio-
nes del planeta, de explotacién de los re-
cursos naturales, su agotamiento y a in-
tensidad de la produccién de gases inver-
nadero, el mundo tiene la expectativa de
que los bosques, sobretodo los bosques
naturales de la regién, sigan cumpliendo
las funciones sefaladas y observan con
preocupacién los procesos de deforesta-
cion.

La eliminacion y el uso indiscrimi-
nado de los recursos forestales aumentan
la carga de CO, en la atmdsfera y reduce a
su vez la capacidad de absorcion de los ga-
ses de efecto invernadero generandose
una tendencia hacia la inestabilidad del sis-
tema de vida en la tierra que, de persistir,
puede alcanzar situaciones criticas de no
retorno.

En los diez afios comprendidos en-
tre mediados de los afios stenta y los
ochenta, los bosques de ALC disminuye-
ron en un 5% como consecuencia del
avance de la frontera agropecuaria 3. En
términos monetarios, el valor total de la
tierra probablemente no haya cambiado
mucho ya que la transformacién de bos-
ques en tierras cultivables aumenta su va-
lor mientras que su conversién en pastu-
ras lo reduce. Pero el valor de los recursos
de ALC probablemente haya disminuido
bastante debido a que las pérdidas han si-
do mayores en términos de biodiversidad
y otros aspectos no tangibless2. La defo-
restacién ha alcanzado su maximo a me-
diados de los afios ochenta 3.

31 Véase WRI, World Resources 1990-91, Oxford. New
York, 1990.

32  Segln estimaciones del GEF (Global Environmental
Facility) y del WRI (World Resources Institute), ALC
dispone del 28.6% del capital natural estimado en
términos no monetarios, mientras que Su
participacion es solamente del 8.7% en términos
monetarios. Véase a Rodenburg, E. et al
“Environmental Indicators for Global Cooperation”
GEF, Working Paper N2 11, Washington DC, 1995.

33  Véase WRI, op cit, p. 42.

Recuadro 4.1: Sistematizacion e institucionalizacién
de la politica para el medio ambiente

Al inicio de los afios noventa se puede constatar un avance impor-
lante en la politica del medio ambiente en ALC. En casi.todos los palses se
ha modificado de manera sustancial el marco legal y la estructura institu-
cional de la politica ambiental. Varios paises han logrado sistematizar los
esfuerzos anteriormente aislados y puntuales y tal vez muy desiguales en
diferentes dmbitos y subsectores. Al mismo tiempo se ha establecido una
descentralizacion y el compromiso del ciudadano en las decisiones que le
afectan. La larea se ha complicado con las reformas y la mayor participa-
¢ién privada en los subsectores energéticos.

La preocupacion por el medio ambiente aparecié paulatinamente
en algunos paises de ALC en los anos setenta. En el sector de energla se
dieron las primeras actividades de no solamente limpiar sino reducir emi-
siones en el aire y en el agua de instalaciones de la industria petrolera co-
mo refinerias y pozos. La industria petrolera estatal de Venezuela, Colom-
bia, México, Brasil y otras creé en su seno Unidades de Control Ambiental.
El efemplo de la industria petrolera de incorporar el tema ambiental en sus
actividades fue adoptado por empresas de otros subsectores (eléctrico y
carbon).

La implementacion de consideraciones ecoldgicas dependia fuer-
temente de la disposicién de las empresas en los distintos subsectores.
Los grandes proyectos hidroeléctricos de los aflos ochenta en la region
fueron acompanados reqularmente por estudios sobre sus efectos am-
bientales y sociales, exigidos por las instituciones de financiamiento mul-
tilateral y bilateral. Estas instituciones jugaron un papel importante en la in-
corporacion de aspectos ambientales en la politica de desarrollo en gene-
ral y especificamente en el establecimiento de Estudios del Impacto Am-
biental que se volvieron obligados para grandes proyectos.

Los problemas de contaminacion del aire en las grandes ciudades
llevaron a que algunos de ellos, por ejemplo la Ciudad de México y de San-
tiago en Chile desarrollaran reglamentos especificos para el transporte y la
industria hasta crearon organizaciones especificas con el objetivo de me-
jorar la calidad del aire. Al nivel de la politica energética nacional la consi-
deracion medio ambiental se manifesté en reglamentos sobre calidad de
los combustibles y en algunos pafses, en la promocion de energéticos me-
nos nocivos

En los ultimos anos, se adoptaron en muchos pafses de la Regién
nuevas leyes ambientales. Se organizaron comisiones interministeriales de
medio ambiente y en algunos casos, ademds de Ministerios del Medio Am-
biente, 0 en otros apoyados por Secretarias Ejecutivas. Se otorgaron de-
rechos para participar en el proceso de decisidn sobre proyectos energéti-
cos a los afectados a nivel municipalidad y hasta individual, Sin embargo,
en muchos casos el poder real de la nueva institucionalidad es todavia dé-
bil.

Respecto al concepto, el debate se relaciona a la necesidad de que

“el que contamina paga”, la internalizacién de costos ambientales y 10s

“efectos asignativos consecuentes. Sin embargo, en la implementacién de
las polfticas hasta la fecha, la mayoria de las medidas con objetivos medio

ambientales en ALC, han sido de tipo “mando y control”. Casi no hubo me-
didas de tipo incentivo (por ejemplo discriminacién fiscal sobre impuestos

a los energéticos con mds sustancias nocivas) y hubo pocas medidas ba-

sadas en el mecanismo del mercado (permisos transables de emision de

particulas y las sanciones de derechos de uso de carreteras urbanas por

buses en Santiago).
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Recuadro 4.2: La internacionalizacion de las

cuestiones ambientales

En ALC, fos problemas ecoldgicos Jocales son percibidos mucho mds di-
rectamente que los problemas globales. De hecho, a participacion del sector ener-
gético latinoamericano en los efectos ecoldgicos globales y regionales (efecto in-
vernadero) es minima, sobre todo debido al reducido consumo energético y al por-
centaje relativamente alto de represas hidroeléctricas en la generacion de electrici-
dad. Por tanto, los paises latinoamericanos pueden contar un “crédito ambiental”
dentro de sus activos, mientras que los palses industrializados por su alta Intensi-
dad de CO,y la desaparicién de sus bosques han acumulado una “deuda ambien-

tal”.

Aunque los paises no se consideran causantes de la problemdtica ecold-
gica global, si entienden que parte de la solucién se encuentra en esta region y, mds
concretamente, en la conservacion de los bosques tropicales. Un cierto grupo de
paises (al que pertenecen especialmente los paises islefios del Caribe), que es el
mds afectado por el calentamiento giobal, aboga por fuertes e inmediatas de me-
didas de reduccion de CO, en todas partes.

Un grupo de paises exportadores de carbon ¢ hidrocarburos (Venezuela,
México, Colombia, Ecuador) se siente afectado por los esfuerzos de los paises in-
dustrializados de reducir las emisiones de CO, mediante la instrumentacién medi-
das fiscales en esos paises (por ejemplo impuesto sobre el CO,) y de imponer nor-
mas ambientales sobre la exploracidn, produccién y transporte de petrdleo para la
exportacion en a regién. Ambos medidas reducirian el beneficios en los paises pe-
troleros de la regién. Mds impuestos sobre el consumo de derivados y de carbon
causarian una reduccioén del consumo, el efecto deseado, pero al mismo tiempo re-
duccién de las ventas en los paises petroleros. Ademds, bajarian los precios def
crudo y carbén. Si simultidneamente se internalizardn mds costos ambientales en
fa cadena de produccion en la region, se reducirian aiin mds los margenes y la ren-
1a energética.

Si bien, hasta ahora fracasé la introduccion de un impuesto generalizado
sobre el contenido de CO, en la Unién Europea, algunos paises se adelantan en esa
direccion. Ef punto mds critico en un sistema de éste tipo se relaciona con el repar-
to y la aplicacién de los “fondos ambientales” derivados de esos impuestos. En
efecto, cuando las externalidades alcanzan niveles planetarios y afectan a toda la
poblacién mundial, parece razonable qué /a distribucidn de fos fondos deberia se-
quir algdn criterio relacionado con la poblacion. El uso y aplicacién de dichos fon-
dos deberia atender al mismo tiempo a los objetivos de desarrollo y proteccion am-
biental y a la equidad social.

Esta exposicién de la problemdtica demuestra que respecto al cambio cli-
madtico hace falta un acuerdo multilateral englobando todos los asuntos en un
“Nuevo Orden Ambiental Internacional”, para el cual existe una marcada tendencia.
Sin embargo, va tomar mucho tiempo antes de llegar a concretarse, come se ha
manifestado en la carencia de todo acuerdo sustancial en las conferencias de Ber-
lin 1995 y Ginebra 1996.

En lugar de tales acuerdos se han creado instrumentos bilaterales a nivel
de proyectos, coma ¢l “Canje de Deuda por Naturaleza”, la “Implementacion Con-
junta”, el Programa de Medidas para Prevenir el Cambio Climdtico, etc”. en ef con-
texto de la Convencién Marco del Cambio Climdtico de la UNCED 1992 en Rio.

- Mientras el Canje de Deuda (bilateral y comercial) ha sido aplicado en la mayoria

de los paises de la regidn, la Implementacion Conjunta se ha limitado a pocos par-
ses especificos dentro de la reqion (Centroamérica). Otro instrumento especifico
es ¢l “Global Environment Facility” del BM y del PNUD. En el marco del cual se fi-
nancian diferenciales de inversion causados por una mayor proteccién ambiental
en el desarrollo de proyectos %7,

En algunas regiones, la deforesta-
cién es la causa principal de la destruccion
de los suelos y de la erosién; en otras
areas resulta secundaria, siendo el uso
agricola y ganadero la causa principal. La
deforestacion se da en América Latina por
varias razones. El uso energético de la ma-
dera es sélo una de ellas, predominante
sobre todo en América Central y el Caribe,
secundario en otras regiones 34, Las ten-
dencias observadas en el pasado en paises
de Centroamérica y del Caribe sefalan una
reduccion de la oferta de leha y/o un au-
mento de los costos de abastecimiento. En
el trasfondo aparece un agotamiento de
disponibilidad de lefia en ciertos paises o
areas como se ha constatado en el capitu-
lo anterior. Si la poblacion no tiene acceso
a otra alternativa, ese agotamiento es su-
mamente grave, porque afecta a la pobla-
¢ibn en sus posibilidades de cubrir sus ne-
cesidades basicas, y no lleva a una reduc-
¢ién de la presién sobre los recursos fo-
restales.

2.3. Ambiente y pobreza

El denominador comun de la mayo-
ria de los problemas ambientales en Amé-
rica Latina es |a pobreza 3. La migracion
de los sectores mds pobres a regiones
marginales, muchas veces ubicadas mas
alla de la frontera agricola en la selva o la
sierra, acelera la deforestacién y erosion; la
migracion hacia las zonas marginales de
las ciudades deteriora la situacién de los
habitantes, ya que alli las familias frecuen-
temente no tienen una base sustentable de
vida.

Se reconoce que la pobreza y el
medio ambiente son problematicas interre-
lacionadas. Esta interrelaciéon comienza a
reflejarse en las propuestas recientes para
politicas econémicas y ecoldgicas %. Esto
se debe extender a las politicas energéti-
cas. Entonces en los paises mas afectados
de América Central y el Caribe, se vuelve
siempre mas urgente ejecutar una politica
decisiva para la ampliacién de la oferta
energética (véase conclusion del capitulo
anterior).

34 Veéase WRI op. cit., p. 127.

35 Véase CEPAL, "EI desarrollo sustentable:
Transformacion productiva, equidad y medio
ambiente”, Santiago, Chile, 1991.

36  Véase Comision de Desarrolio y Medio Ambiente para
América Latina y EJ Caribe: Nuestra Propia Agenda,
BID/PNUD, Washington/ New York, 1990.

37  Véase Pérez, C. |. y Umana, A."El Financiamiento del
Desarrollo Sustentable”, INCAE, Alajuela, 1996.



Grafico 4.4 - ALC: Tendencias en la actividad del gas natural
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3. Alcance de los recursos energéticos
fosiles

Con respecto al uso de recursos
energéticos fosiles y su sustentabilidad, la
discusion se refiere habitualmente a la re-
lacién entre reservas probadas y produc-
cion actual (R/P), esto es, la relacion da el
ndmero de afios que se puede mantener la
produccién al mismo nivel. Sin embargo,
éste es un indicador estatico que necesita
una interpretacion cautelosa. La relacién
R/P en ALC crecid en los Ultimos 25 afios
para todos los energéticos fésiles, debido a
una intensificacion de la exploracién, apli-
cacién de nuevas tecnologias en la explo-
racién y produccién, y también por una re-
valorizacién con base en precios superio-
res de mercado.

Muchos analistas creen que las re-
servas sequirdn creciendo en el futuro por
los mismos mecanismos. Sin embargo esa
creencia es choca con la certeza, de que no
puede existir una infinidad de recursos. La

pregunta es: cudndo se hard sentir el ca-
racter finito de los mismos?.

A partir de un andlisis dindmico,
que tome en cuenta el nivel de recursos (l-
timos (Grafico 4.4), puede obtenerse una
mejor perspectiva de la sustentabilidad de
la politica respecto a los recursos energéti-
cos no renovables 38, Dentro de ese enfo-
que la relacion R/P no podria incrementar-
se sino tender a un minimo, donde los cos-
tos de exploracion y desarrollo sean igua-
les al valor econdmico del recurso (Grafico
4.4.4).

Admitiendo que las estimaciones
geoldgicas de los recursos Ultimos actua-
les representan adecuadamente su dispo-
nibilidad definitiva 38 y que la velocidad de
descubrimientos de reservas se mantiene
en los ritmos observados en los Gltimos
afios, se podria concluir que se requeriria
un cierto lapso para que esos recursos se
conviertan en reservas probadas: en el

38

39

Véase Figueroa de la Vega, F vy
Bosl, B., "Produccion, Reservas y
Recursos de Fuentes Energéticas
no Renovables en Mexico y el
Grupo Andinc”, Documento de
Trabajo OLADE/CEPAL/GTZ.
Quito, enero 1996.
Historicamente las estimaciones
geoldgicas ae los recursos Ultimos
han ido varniando al punto gue 1a
produccion acumulada presente
supera las estimaciones iniciales
de aguellos.
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caso del gas natural, por ejemplo, alrede-
dor de 15 afos (Gréfico 4.4: 1 a 4).

Entonces, suponiendo que se man-
tuvieran en la Region las tendencias obser-
vadas en la exploracion, explotacion y uso
interno de los mencionados recursos, em-
pleando un modelo basado en aquel enfo-
que, se puede determinar la trayectoria de
produccion (Grafico 4.4.3). Esta mostraria
un méaximo y una posterior declinacién
hasta alcanzar el punto temporal en que el
crecimiento de la demanda interna no po-
dria ser satisfecha en cada vez més paises
y finalmente impediria la exportacién ain
en los paises de mayor dotaci6n.

Es claro que la realidad no habra de
ajustarse necesariamente a esa evolucion
que, ademas de suponer constante la esti-
macién de los recursos Gltimos en sus ni-
veles actuales, no toma en cuenta los cam-
bios tecnol6gicos que pueden afectar a to-
das las tendencias consideradas. Sin em-
bargo, teniendo presente todas esas limi-
taciones, el agotamiento progresivo de los
recursos energéticos fésiles, a nivel mun-
dial y en ALC, implicard incrementos de
precios y cambios en los patrones de ex-
ploracion, produccién y consumo, con im-
portantes costos de adecuacion a las nue-
vas condiciones.

De este enfoque analitico se deduce
un mensaje que no apunta a la considera-
cion literal de los topes temporales que de
él se desprenden sino a los aspectos mas
cualitativos relacionados con los costos de
la adaptacién posterior a una rapida explo-
tacién de los recursos disponibles. Es cla-
ro que este mensaje habra de tener un te-
nor distinto segln la situacion (de reservas
disponibles y de explotacién de las mis-
mas) en los diferentes paises.

En el caso del petroleo, el enfoque
arroja como resultados que México llega-
ria, de mantenerse la politica de los ulti-
mos afos, a un tope de produccion de pe-
tréleo en 20 afios y a una pérdida de su
calidad de exportador en 30 anos. Para
Ecuador, estos plazos criticos serian 10
afios mas cercanos, mientras para Colom-
bia serfan similares a los de México. El fu-
turo petrolero de Peru esta por definirse,
después de largos afos de reducida activi-
dad exploratoria; sin embargo es claro que
no pueden esperarse situaciones similares
a las de México o Venezuela. Solamente
Venezuela puede mantenerse a mas largo

plazo como exportador importante. Con
base en sus recursos (ltimos mas amplios
y su explotacién menos avanzada, Brasil
podria mantener su patrén de autarquia
mostrado en el Capitulo 1 por més tiempo
que Argentina.

En el caso del gas natural, una alta
sustentabilidad de la politica actual se pre-
senta solamente en Venezuela y Perd. Los
programas de exportacién de Bolivia no
serian sostenibles en un plazo mayor a 20
afos y necesitarian respaldo de las reser-
vas peruanas. México y Colombia podrian
mantener el desarrollo de gas en su mer-
cado interno si intensifican la exploracién
y desarrollo de sus recursos gasiferos.
Ecuador tendria recursos para desarrollar
un mercado interno limitado y Argentina
[legaria a un tope en pocos anos.

Respecto al carbén, Colombia po-
dria seguir su politica sin encontrar limita-
ciones por un largo tiempo en vista de los
recursos que dispone. México proyecta
un aumento de sus importaciones de car-
bén que resulta sostenible dada la dispo-
nibilidad del recurso a nivel regional y
mundial.

4. Recursos energéticos renovahles

Respecto a los recursos renova-
bles, la preocupacion no se refiere al ago-
tamiento y af alcance en el tiempo, sino a
su uso optimo. Desde el punto de vista
ambiental, es deseable que su participa-
ci6n en la oferta energética sea cada vez
mayor. Desde el punto de vista econdmico
hay que tener en cuenta la disponibilidad
de capital que se necesita para captar es-
tas formas de energia.

4.1. Lefia y residuos, biomasa y biogas

El uso de la lefia como energético
se caracteriza por desequilibrios. Mientras
que en algunas partes, como en la Amazo-
nia, la lefia disponible no es utilizada como
energético y se pudren residuos lefiosos
en bosques vivos o talados, o son quema-
dos en procesos de extension de la fronte-
ra agricola, en otras partes, la falta de alter-
nativas lleva a la tala y ha contribuido a la
deforestacién, como en las islas caribefias
y édreas de Centroamérica. El objetivo, en-
tonces, no es reducir el uso de la lefia, los
residuos y los productos como el carbén
vegetal, sino de crear equilibrios. Esto



puede incluir la produccion de lefa para fi-
nes energéticos en areas apropiadas.

En caso de carencia, ademas de Ia
falta de alternativas, la falta de derechos
sobre el recurso ha permitido el acceso y
la tala indiscriminada. La ejecucion de los
derechos lleva a un uso controlado y pue-
de surgir un mercado de lefa con incenti-
VOS para renovar el recurso.

En el otro caso, la falta de un mer-
cado, posiblemente a causa de la existen-
cia de alternativas energéticas subsidiadas,
fleva a un desperdicio.

Existen en la region ejemplos de un
aprovechamiento equilibrado de la lefia, en
situaciones de autoconsumo pero también
a través del mecanismo del mercado. A ni-
vel del consumo residencial, el uso de ra-
mas del arbusto de café ha reducido la ta-
la de lefia en Costa Rica y otros paises. El
uso energético de la biomasa lefiosa de
los bosques para fines industriales tiene
una larga historia con expectativas para
una aplicacion extensiva en dreas de Brasit
y Paraguay (carbonizacion y gasificacion
de lefia); el renacimiento del uso de resi-
duos lefosos en la industria de papel y ce-
lulosa en Chile se destaca en 10s afos no-
venta.

Los residuos de la industria made-
rera, de papel y celulosa, de azucar etc.,
son muy apropiados para la cogeneracion
de electricidad y calor para uso propioy
venta a la red eléctrica. En Guatemala,

Jamaica, Brasil y otros paises de la region

se han dado pasos importantes en la in-
dustria azucarera 4. Las condiciones eco-
noémicas para la cogeneracion no se han
mejorado en el curso de las reformas, por
la depreciacion relativa de la electricidad
suministrada a la red publica. De tal for-
ma, el potencial significativo para la coge-
neracion en ingenios azucareros tarda en
materializarse.

El uso energético de residuos sdli-
dos urbanos se encuentra todavia en esta-
do de estudio y de primeras instalaciones
(Brasil y Argentina).

El programa mds importante de
uso de la biomasa es el programa
PROALCOL de Brasil, implementado des-
pués de la crisis de petroleo de 1973. Bra-
sil logrd sustituir una parte importante del
uso de gasolina en el sector de transporte.

En la parte activa de este programa figura
esta contribucion a la autarquia, conserva-
cion de recursos fésiles, el valor agregado
y empleo de toda una industria de alcohol,
la reduccidn de la emision de CO, y la con-
servacion de petréleo; en la parte pasiva fi-
guran problemas de monocultura, de la
contaminacion de aguas y una leve pérdida
economica de la industria petrolera en la
medida en que los precios del petroleo y de
sus derivados hajaron.

A pesar de sus aparentes ventajas
econdmicas y de una cantidad de proyec-
tos a nivel explotacion privada, la produc-
cion de biogas por la digestion anaerobi-
ca todavia no ha logrado mayor significa-
cidn.

4.2. Hidroelectricidad

La expansién de la generacion hi-
droeléctrica fue considerada en los afos
ochenta como eje central de la politica
energeética con el objetivo principal de ga-
nar mas autosuficiencia y autarquia, es de-
cir reducir la dependencia del petroleo im-
portado. La magnitud, la larga duracion de
construccion y sobrecostos de varias
obras y la falta de explotacién a plena ca-
pacidad se han sumado a una carga eco-
nomica inesperada, por la intensidad v el
exagerado tiempo de recuperacion del ca-
pital que contribuyé a un endeudamiento
sustancial en varios paises de la region.

Ademas de su efecto positivo sobre
la autosuficiencia, se ha sumado un efecto
muy positivo sobre las emisiones. La miti-
gacion de emisiones por sustitucion de
centrales térmicas no ha sido plenamente
revalorizado alin pese al reconocimiento de
la amplitud de los problemas globales del
clima. Este efecto se estd transformando
en un activo de la regidn en la negociacion
mundial sobre la estrategia contra el cam-
bio climatico.

Todavia existe un amplio potencial
hidraulico no aprovechado. La estadistica
de OLADE sugiere la posibilidad de aumen-
tos de la capacidad hidroeléctrica actual,
de alrededor de 100 GW, en seis veces 41.

Sin embargo, la expansién de la ge-
neracion hidraulica enfrenta sus propios li-
mites ambientales en los lugares donde re-
quiere cada vez mayor cantidad de tie-
rras 4 el desplazamiento de mayor canti-
dad de personas o donde compite con el

40
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Veéase las Memorias del Seminario
Regional: Marco Legal vy
Caracteristicas Econémicas de la
Cogeneracién en América Latina y
El Caribe, Monterrey, México,

OLADE/CONAE/GTZ.
Ver OLADE, Estadisticas
Indicadores Econbmico-

Energéticos de América Latinay el
Caribe, junio 1996

El uso de las tierras para nuevos
embalses no muestra una clara
tendencia. Existen atn, en las
diferentes regiones de ALC,
proyectos  cuya  ejecucion
implicaria 12 inundacién de
superficies reducidas (1 a 20 Ha
por MW), mientras que los
proyectos de Hanura cubren hasta
1000 MW por Ha. (véase a Suarez,
C., op. cit,, p. 135).
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uso del agua para otros fines, principai-
mente el riego. La intensificacion del uso
de las tierras en las cuencas hidrograficas,
fomentada en parte por la propia construc-
ci6n de las represas, ha contribuido a la
erosion y a la sedimentacién, ain en el
mismo embalse. La colonizacion y la defo-
restacién en la cuenca hidrografica ha pro-
ducido en algunos casos cambios climati-
cos de caracter local de modo tal que, en
ciertas situaciones extremas (EI Salvador,
Colombia, Ecuador), la potencia y/o la
energia disponibles se han vuelto conside-
rablemente inferiores a las planificadas.

4.3. Pequefias centrales hidraulicas y
otras energias renovables: geoter-
mia, edlica y solar

Las energias renovables lograron
un cierto nivel de desarrollo en ALC. Sin
embargo, el nivel actual no es satisfactorio,
con la excepcion del uso a grande y media-
na escala de la hidroelectricidad y la ener-
gia geotérmica.

Sin embargo, parece que se inicia
una nueva etapa en la penetracion del
mercado. La posibilidad de efectuar insta-
laciones aprovechando la energia solar,
geotérmica, edlica y otras por debajo de
10 MW ha aumentado considerablemen-
te. No faltan promotores, financieros, co-
nocimientos o tecnologia comercializable.
La voluntad politica demostrada en los
programas nacionales y 10s nuevos
acuerdos internacionales hemisféricos re-
cientemente suscritos parecen muy im-
portantes. Las reformas de los marcos
legales y 1a estructura del sector en la re-
gién deberian proporcionar nuevas nosi-
bilidades para la integracién y remunera-
¢ion de autoproductores, productores de
energia cogenerada y desarrolladores pri-
vados de centrales eléctricas mas peque-
fias.

En comparacién con la situacion
anterior, las condiciones tedricas para la
produccion eléctrica de pequena escalay la
cogeneracién han mejorado o al menos se
han vuelto mas seguras, ya que los térmi-
nos de conexion a la red y la remuneracion
se han definido con més claridad dentro de
los nuevos marcos legales.

En términos précticos, los impac-
tos de las reformas sobre la expansién de
la energia renovable en general asi como
sobre la cogeneracién y la eficiencia ener-

gética tardan todavia en hacerse sentir. La
ejecucién de una profunda reforma en
Chile y Argentina no ha contribuido mucho
a promover el uso de las energias renova-
bles 0 de la cogeneracion en la generacion
eléctrica, mientras que esas opciones han
tenido mayor acogida en algunos paises
que adoptaron el enfoque limitado como
México, Costa Rica y Guatemala.

Una razon para esos resultados,
bastante decepcionantes, puede ser que
los productores eléctricos de pequefia es-
cala e industriales en Chile y Argentina no
pertenezcan al “club” o “pool” (miembros
del mercado mayorista, comités de despa-
cho central, etc.). Quedan como suminis-
tradores de una categoria inferior que a
menudo no tienen ninguna asociacidn,
gremio o grupo defensor con algln peso.
Los derechos de transmision a nivel local
no estan claramente definidos y las empre-
sas de distribucion no estan obligadas a
comprar o transmitir la electricidad produ-
cida por pequefios aprovechamientos.
Ademas, |os gobiernos no han podido o no
estan dispuestos a ejecutar un programa
efectivo de incentivos para las energias re-
novables 0 cogeneracion.

E! éxito relativamente mayor de la
energia renovable y la cogeneracion en pai-
ses con reformas limitadas se debe a pro-
gramas o disposiciones legales especiales.
Guatemala promovié la produccidn de
electricidad con base en |a biomasa en la
industria azucarera mediante un programa
especifico. La Comision Federal de Electri-
cidad (CFE) de México inicié una coopera-
cion con la industria para desarrollar la co-
generacion y con varios promotores para
desarroflar [a generacidn con base en ener-
gias renovables. Costa Rica realizé una
apertura para pequenas centrales privadas
hasta 20 MW que canalizo la inversion pri-
vada en esa direccion.

Sin embargo, las grandes expecta-
tivas para este mercado, debidamente apo-
yado, no se extienden a tecnologias de
energia renovable en unidades menores
como por ejemplo pequenas plantas foto-
voltaicas disefiadas para un suministro
descentralizado de energia. La difusion
masiva de esas instalaciones depende del
apoyo de la cooperacion técnicay del Esta-
do. Ya se ha coniprobado que los enfoques
participativos tienen éxito, pero para am-
pliarse mas, los proyectos individuales tie-
nen que reunirse bajo un sélo paquete y



necesitan un marco propicio y un apoyo
sistémico decisivo.

Las pequefias fuentes eléctricas ba-
sadas en energia renovable son apropiadas
para satisfacer la demanda eléctrica en co-
munidades aisladas.

Como se ha dicho antes, algunos
paises de ALC, con fuerte apoyo de la coo-
peracién bilateral y multilateral, estan em-
pezando programas para promover la elec-
trificacion rural con base en las energias
renovables (hidroelectricidad, energia e6li-
cay energia solar fotovoltaica).

5. Conclusion: Lineamientos priorita-
rios

La preservacion de los recursos na-
turales y el medio ambiente son objetivos
evidentes desde la perspectiva del desarro-
llo sustentable: el uso racional de energia;
la sustitucion de energéticos de alto conte-
nido de sustancias nocivas con energéti-
cos limpios, en particular el uso de renova-
bles, la aplicacién de tecnologias y proce-
sos limpios en la produccién, el transporte
y el uso de energia.

La cuestién es el alcance posible de
estos objetivos en el tiempo. El problema
reside en los cursos de accién que se elijan
para conseguirlos. Hasta el presente, los
enfoques eran en la mayoria aislados, li-
mitados en el espacio y en el tiempo. Asi
se logré mejorar la eficiencia energética de
ciertas industrias de algunos paises, la efi-
ciencia del uso eléctrico en un sector de al-
guna ciudad, una cierta difusion de siste-
mas fotovoltaicos en un drea de cierto pais,
la rehabilitacion y construccion de peque-
fias centrales hidroeléctricas en algunos
paises, la operacién de una instalacién pro-
totipo de uso limpio de carbén. En algu-
nos casos se logré extender el proyecto a
un programa nacional, cada vez con apoyo
financiero institucional especifico.

Sin embargo, en muy pocos ¢asos
se puede distinguir un enfoque de politica
sistémica y generalizada. Tal politica signi-
ficaria crear al menos iguales condiciones
en los mercados para el URE y para el uso
de energias renovables (ER) a pequena es-
cala. Las reformas en el sector energético
en la gran mayoria de paises han dado po-
ca importancia a estos temas. General-
mente no han mejorado las condiciones
para URE y ER, incluso para la cogenera-

cién. La desintegracion vertical, la partici-
pacion restringida en el mercado y la for-
ma de tarificacién no los favorecen.

El efecto que pueden tener ciertos
cambios en las reglas se evidencia clara-
mente por el auge del gas natural en la ge-
neracion eléctrica, porque la tecnologia se
adecua perfectamente a las condiciones
del negocio, sobre todo el riesgo. Este au-
ge puede tener buenos efectos ambienta-
les si reduce el uso de carb6n y derivados
de petréleo en la generacion eléctrica. Ha-
brd que ver si realmente contribuye a una
mitigacién de emisiones en la medida que
reemplace el uso de tecnologias sin emi-
siones como la generacion hidraulica.

Hay esfuerzos para al menos man-
tener un crecimiento del uso de las tecno-
logias de energia renovable y del uso racio-
nal de energia, pero, como se ha mencio-
nado, de tipo proyecto o programa de fi-
nanciamiento. Estos esfuerzos no van a
cambiar definitivamente al rumbo. No se
distingue una consideracién de efectos-in-
centivos en todas las partes relevantes del
marco legal y de la politica ejecutada. Al
contrario, en la mayoria de los paises, los
precios de los energéticos no renovables
no reflejan siquiera los costos de oportuni-
dad; en varios paises los precios todavia
inducen al despilfarro o al uso de los ener-
géticos mas contaminantes. Y en los pai-
ses que completaron un cierto ajuste de
precios a un nivel internacional no existe
ninguna iniciativa seria para favorecer las
energias renovables sancionando a los
competidores nocivos por los efectos ex-
ternos ambientales que crean.

Tanto por razones econdmicas
(véase Capitulo 2), como por razones So-
ciales (véase Capitulo 3), y sobre todo por
razones ambientales y de conservacion de
recursos, los paises no deberian permitirse
esta politica. Los pafses que todavia favo-
recen el uso no racional de energia debe-
rian cambiar su enfoque cuanto antes. En
los paises que ya ejecutaron las reformas
y ajustes de precios habra que revisary de-
sarrollar las reglas del juego de los merca-
dos y las normas del uso de energia para
que no solo la construccion de centrales de
ciclo combinado (que usan gas natural) se
vuelva un negocio sino también la instala-
cién de centrales edlicas, geotérmicas, pe-
quefias y mini-hidradlicas hasta la instala-
cion de calentadores solares.
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Los paises productores de hidro-
carburos y de carbon tienen un interés
particular en el desarrollo y la aplicacién de
tecnologias limpias que reducen las emi-
siones de los procesos, del consumo y so-
bre todo de la transformacién de energéti-
cos. Aquf se abre una linea de articulacion
y de aumento del valor agregado de las
respectivas cadenas energéticas. La indus-
tria de los paises de ALC tendria que parti-
cipar en la produccion de equipamiento de
tecnologias limpias en los usos de la ener-

gia.

En lo internacional, los paises de
ALC deberian intensificar su trabajo para
lograr convenios multilaterales que com-
pensen a los paises por su comportamien-
to energético, relativamente benigno para
el medio ambiente. El concepto de igual-
dad internacional de oportunidades al uso
del ambiente sugiere que los paises indus-
trializados que resuelvan los problemas
ambientales globales, internalizando sus
costos por medio de impuestos en sus
paises, deben compartir los ingresos que

provienen de estos impuestos con los pai-
ses en vias de desarrollo en la medida de
su contribucion a la reduccién de las emi-
siones globales.

El multilateralismo convendria mas
a los paises de la regidn, ya que el predo-
minio de enfoques nacionales podria llevar
a represalias comerciales, generando una
forma mas perniciosa de intercambio desi-
gual, al condicionar la utilizacién del patri-
monio natural sin considerar medidas de
caracter compensatorio. De esta forma
ALC debe capitalizar sus esfuerzos realiza-
dos en el pasado en la mitigacion de los
dafios ambientales.

Mientras el multilateralismo avanza
lentamente, los paises podrian aprovechar
los nuevos instrumentos ya existentes co-
mo la implementacidn conjunta, el canje de
deuda, el GEF. Sin embargo, habra que
asegurar que la aplicacion selectiva y con-
diciones distintas no dividiran a los paises
de la region.



CAPITULO 5: LINEAMIENTOS DE

POLITICAS ENERGETICAS PARA UN
DESARROLLO SUSTENTABLE

1. Introduccion y recapitulacion

Al iniciar este capitulo cabe una ob-
servacién que pone en perspectiva la nece-
sidad de pasar a la accion en el sentido del
desarrollo sustentable: Con el agotamiento
de los recursos no renovables y algunos
renovables y la degradacion de los recur-
so0s ambientales se reduciran las opciones
economicas y sociales a futuro. Si la situa-
cién no se revierte, el desarrollo humano
se estancard y el espacio de la politica pa-
ra impulsarlo se reducira cada vez mas,
dado que en el largo plazo, las opciones de
la politica dependen del crecimiento eco-
némico que a su vez depende de la dota-
cion de capital natural, fisico y humano.

Solamente si se realizan acciones
en el presente, teniendo en cuenta la ne-
cesidad de mantener el capital en todas
sus formas para asegurar las oportunida-
des en el largo plazo, hay esperanza de
embarcarse en un proceso hacia el desa-
rrolio sustentable.

Si no se actia para aumentar el ca-
pital en general y preservar el capital natu-
ral en particular, la idea que la politica de-
termina el desarrollo econdmico social y
este tltimo el desarrollo de los recursos en
el largo plazo, puede resultar un espejismo
0 una itusién nutrida por la sobreestima-
cién del pader politico.

En los capitulos anteriores se ha
analizado la evolucién y el estado de la
energia respecto al desarrollo sustentable
en sus tres dimensiones. Se han identifica-
do una serie de problemas, insuficiencias,
atrasos y riesgos para alcanzar objetivos
relacionados al desarrollo sustentable. Se
han indicado lineas prioritarias para mejo-
rar la situacién respecto a cada una de las
dimensiones, y se ha sefialado que mu-
chos de los problemas estan interrelacio-
nados de modo que las soluciones respec-
to a un problema en una dimension tienen
que considerar efectos sobre las otras di-
mensiones.

Dentro de los lineamientos priorita-
rios de la politica energética se destaca el
objetivo del uso racional de la energia por
su contribucién a mejorar la situacién res-
pecto a todas las dimensiones: aumenta la
productividad econdmica, reduce 1a expo-
sicion al riesgo de racionamiento o de au-
mento de costos de los insumos energéti-
¢0s, aumenta la eficiencia productiva del
sector energético, mitiga la contaminacion,
permite conservar recursos naturales y
hasta reduce gastos en los hogares.

Otro lineamiento importante es la
diversificacion energética y la mejora del
acceso a una gama variada de productos y
tecnologias. Aumenta la calidad y la sequ-
ridad del abastecimiento, abre nuevas op-
ciones productivas, de servicios sociales y
del bienestar y contribuye a la conserva-
cidn de recursos y a la mitigacion de emi-
siones nocivas.

Aparece también, con evidentes im-
plicaciones positivas multidimensionales,
el aumento del uso de recursos energéti-
€0Ss renovables.

Otro lineamiento con efectos positi-
vos en muchos aspectos es la integracion
energética, sea bajo la forma de integra-
cion fisica o de integracion de mercados.

Este dltimo lineamiento implica ac-
ciones politicas conjuntas y armonizadas
de varios paises, mientras que los tres pri-
meros son mas bien resultados de una es-
trategia a definir en cada pais. Definir li-
neamientos y mostrar opciones para una
estrategia de desarrollo energético sosteni-
ble es tema de este capitulo.

En los capitulos anteriores se
mencionaron algunos principios sobre la
estrategia que tiene que ser integrada,
sistémica, generalizada y no s6lo operar a
nivel de proyectos. En este capitulo, en
funcién de las condiciones externas y las
nuevas bases institucionales, se trata de
sistematizar conceptualmente las politi-
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cas energéticas que configuran una estra-
tegia para el desarrollo sustentable: obje-
tivos, enfoques, instrumentos, actores y
procesos.

2. El nuevo paisaje del sectory tenden-
cias en su entorno

2.1. La organizacién emergente del sec-
tor energia

Las reformas realizadas o en curso
de realizacion en el sistema administrativo
del Estado, las empresas publicas y el ma-
nejo de los sistemas energéticos han deja-
do (o dejarén, después de una fase de tran-
sicidbn mas o menos prolongada) una es-
tructura organizacional totalmente modifi-
cada. Los detalles estructurales del sector
energético seran diferentes en los distintos
paises, pero se pueden destacar rasgos
que Son comunes.

En pocos afos, el Estado se habra
retirado de la funcion empresarial en mu-
chos de los paises, incluso en areas consi-
deradas estratégicas y de servicio pablico.
Serdan empresas de derecho privado las
que realicen estas funciones, aunque des-
de el punto de vista de la propiedad tales
empresas puedan ser estatales, privadas o
mixtas. Con respecto a la administracion,
el Estado central habra cedido muchas fun-
ciones a entidades provinciales y munici-
pales.

En el sector energético, se esta pro-
duciendo un cambio en el régimen de la
propiedad con mayor participacion del sec-
tor privado, la reestructuracion de los sub-
sectores, muchas veces con una desinte-
gracion vertical, la introduccion de elemen-
tos de competencia con la subsiguiente ne-
cesidad de regular, y una apertura hacia el
exterior.

Se ha establecido en el sector ener-
gético una nueva reparticion del trabajo en-
tre el Estado y el sector privado. En los re-
cuadros de los capitulos anteriores se ha
tratado de dar una visién panoramica pero
sistematica de las reformas en fos subsec-
tores electricidad, petroleo y gas (Recua-
dros 2.1 a 2.3), de la situacion actual de fa
regulacion de mercados energéticos (Re-
cuadro 2.5), de la nueva institucionalidad
de las preocupaciones ambientales (Re-
cuadros 4.1y 4.2) y de las tendencias de la
integracion regional (Recuadro 2.4).

La nueva forma de manejar el sec-
tor tiene fuertes relaciones con el rol y la
naturaleza de la planificacion, instrumento
privilegiado de la politica energética en el
pasado. Existe todavia una enorme insegu-
ridad sobre los procesos de planificacién y
coordinacién del desarrolio energético por
parte del Estado en la nueva institucionali-
dad macroecondmica y sectorial. En las
préximas secciones se trata de trazar linea-
mientos y posibles enfoques futuros de
una politica energética para el desarrollo
sustentable dentro del nuevo paisaje insti-
tucional.

2.2. Tendencias de las condiciones exter-
nas

La concepcidn de la politica energé-
tica nacional tiene que tomar en cuenta la
situacion previsible de los mercados exter-
nos y también el comportamiento y las ex-
pectativas de los actores externos impor-
tantes que pueden influenciar los datos en
el entorno del negocio de su interés y has-
ta incidir en el margen de maniobra y en
fas opciones que tiene un pais.

Como relevantes para la politica
energética hay que constatar fas tenden-
cias de las economias y mercados energé-
ticos mundiales:

e un débil crecimiento econémico de
los paises industrializados y un mayor
dinamismo de algunas regiones en
desarrollo;

¢ un crecimiento de la demanda en el
mercado mundial de petréleo con im-
plicaciones de concentracion de la
oferta;

e un crecimiento rdpido de la genera-
cion térmica de electricidad en econo-
mias emergentes aumentando fa emi-
sion del CO2, y de otras materias noci-
vas;

* un mayor volumen de comercio inter-
nacional de energéticos;

¢ [a conformacién de nuevos mercados
de capitales y nuevos esquemas de fi-
nanciamiento;

e favigencia de las reglas del mercado
respecto del manejo de fa cuenta de
capitales; mayor movilidad internacio-
nal en [a asignacién de recursos y la
eliminacién de las restricciones para
el uso del crédito interno y externo,
mientras se flexibilizan las regulacio-
nes para la captacion de capitales



(emision de acciones, bonos y otros
valores);

¢ unincremento general de la globaliza-
cion; poniendo a los paises en vias de
desarrollo (PVD) en una situacion
mas dificil pero con oportunidades;
competencia entre los paises por in-
versiones extranjeras que podrian ser
sincronizadas si los niveles de preten-
sién fueran menores o lograr asociar-
se para conseguir mayores beneficios;
y

e la concentracién y dificil accesibilidad
al desarrollo tecnoldgico.

Como tendencias politicas con im-
plicaciones sobre la politica energética, se
destacan:

e la reafirmacion de la institucionalidad
de los mercados mundiales, conside-
randose que las acciones concertadas
o unilaterales para influir en el merca-
do (OPEP) son contrarias al libre co-
Mercio;

* Jaformacién de bloques regionales;

* lainternacionalizacion de la cuestion
ambiental;

e lapromocion de una normatividad in-
ternacional en el marco de la OMC y
otros;

e la redefinicion del papel de los orga-
nismos multilaterales y de la coopera-
cién internacional; menor prioridad al
financiamiento de proyectos energéti-
cos estatales; esquemas de privatiza-
cion con mayor relevancia dentro de
las condicionalidades;

¢ lainclusion de los temas relacionados
con el desarrollo sustentable, con
sesgo ambientalista, dentro de los
objetivos de organizaciones interna-
cionales y estados nacionales, donde
uno de los temas centrales sigue
siendo el de la energia; e

* incipiente consideracion de la equi-
dad y de las cuestiones energéticas.

Ademads de las tendencias anterio-
res ya visibles, hay que observar tenden-
cias paradigmaticas compartidas por un
“mainstream” de pensamiento, reforzado
por los “think tanks” de las organizaciones
internacionales:

e la consideraci6n del patrimonio y los
recursos naturales como de libre dis-
ponibilidad, bajo el predominio de las
reglas del mercado;

* el cuestionamiento del control de la
renta de los recursos naturales por el
Estado;

e eliminacion de Ias politicas restricti-
vas frente a la inversion extranjera di-
recta para poner en explotacion nue-
vos recursos, ampliar y modernizar
las explotaciones existentes y, en ge-
neral, para absorber los frutos del
progreso técnico;

¢ |a eliminacién de las barreras al co-
mercio de energia; y

e la consagracién de un Estado subsi-
diario cuya legitimidad de interven-
cién se sustenta en la correccion de
las imperfecciones del mercado.

3. Lineamientos para la politica ener-
gética

3.1. Principios de la politica energética

Basadndose en el nuevo esquema
organizacional nacional y en la nueva con-
vivencia internacional y tomando en cuen-
ta las experiencias hasta la fecha, se pro-
pone una serie de principios de la politica
energética frente a los desafios internos
(revertir las deficiencias econémicas, so-
ciales y ambientales) y externos (contri-
buir a Ia competitividad de los actores na-
cionales frente a la globalizacion), que
pueden tener el caracter de principios ge-
nerales para formular una politica energé-
tica para el desarrollo sustentable.

e Todos los paises de la region tienen
sus propios problemas y opciones, lo
que sugiere soluciones diversas. To-
mando en cuenta la cultura politica y
econdmica, asi como las condiciones
bésicas de funcionamiento del pais,
se concluye que no hay una receta
tnica.

* No es aconsejable aplicar paradigmas
extremos, sino ser flexibles y pruden-
tes; no juzgar y seleccionar politicas
con base en ideologias sino con base
en el andlisis de la situacién, objeti-
vos, opciones de accion, efectos pro-
bables respecto a todas las dimensio-
nes, etc. Los paradigmas pueden ser-
vir como referencia pero no como
mandatos.

e No basta con una reforma formal del
sector publico para suscitar la espe-
rada iniciativa privada, la auto-organi-
zacién de comunidades, la interven-
cion apropiada de los entes descen-
tralizados como los municipios. La
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politica debe inducir medidas para fo-
mentar todas estas iniciativas desea-
das. Aln cuando se pueda constatar
en muchos paises que el estatismo ha
sido oficialmente abandonado, conti-
nda presente el espiritu del estado be-
nefactor tanto en el dambito politico
como en la mentalidad civica, sobre
todo en temas que anteriormente
eran dominio del Estado como el ma-
nejo del sector energético.

El concepto del mercado autoregula-
do (con sus constituyentes oferta, de-
manda, formacién de precios) tiene
una serie de ventajas que sugieren su
implementacién en muchas partes del
sector, en reemplazo del concepto de
monopolio publico o del concepto de
autoabastecimiento en el medio rural.
Entonces, donde sea factible, habréd
que multiplicar la existencia de mer-
cados fomentando ese sistema pero
celosamente controlando su funcio-
namiento y equilibrio de poderes.

Se puede constatar que efectivamen-
te es posible aprovechar del principio
de la competencia como forma refe-
rencial de la organizacion sectorial y
la participacion privada en més partes
del sector energético de lo que se ha-
bia pensado en las décadas anterio-
res. Existen efectivamente menos
monopolios naturales en el sector
que necesitan la forma de mercados
regulados, creando los entes de regu-
lacién correspondientes. Esa consta-
tacion vale particularmente para mer-
cados mas maduros y de mayor ta-
mafio, donde los objetivos de eficien-
cia productivay asignativa prevalecen
sobre los objetivos de desarrollo de
infraestructura.

Una reforma no es un fin en si mis-
mo, sino un instrumento para posi-
cionar el sector en mejores condicio-
nes para ejecutar sus funciones y pa-
ra lograr objetivos. Las reformas, adn
cuando sean profundas (incluyendo
reestructuracién, regulacién y/o pri-
vatizacion) son acontecimientos sin-
gulares en el desarrollo de un pais,
aun cuando se dilaten en el tiempo
por una larga fase de transicion. Des-
pués de la reforma los procesos vuel-
Ven a una cierta rutina, eventualmen-
te con un rumbo modificado. Enton-
ces, hay que pensar ya en la era pos-
treforma en los paises que han avan-
zado sobre ella.

En el curso de una reforma en el sec-
tor energético, que todos los paises
de la regién emprenden tarde o tem-
pranoy en una u otra forma, se esta-
blece una nueva division de trabajo
entre el sector privado y el Estado. Pe-
ro, queda adn un rol importante a de-
sempenar por el Estado en varios as-
pectos del sector:

*  Elmanejo sectorial, después de la
reforma, le asigna al Estado va-
rias funciones precisas, modifica-
das o nuevas, en particular en la
regulacion de mercados mono-
pdlicos. Si no las efectia, el siste-
ma no puede producir los resul-
tados esperados, sobre todo en la
eficiencia asignativa.

*  El sistema reformado, ain cuan-
do funcione mejor en términos de
eficiencia econdmica, no asegura
automaticamente todos los obje-
tivos que espera para la sociedad
respecto al desarrollo humano.
Aqui el Estado debe jugar un rol
de subsidiariedad equilibrada y
prudente fortaleciendo sus res-
ponsabilidades respecto a la sus-
tentabilidad del desarrollo.

*  Dadas las caracteristicas propias
del sector energético (intensidad
de capital y recursos naturales,
inversiones de lenta maduracion,
produccién de bienes esenciales
para la calidad de vida y funciona-
miento de las actividades socia-
les y productivas, mercados
marcadamente oligopdlicos o©
monopdlicos no disputables,
fuerte impacto ambiental), es
preciso que en este sector los
mecanismos del mercado se
complementen con una accion
coordinadora del Estado, de ca-
récter indicativo en muchos ca-
$0S y por medio de instrumentos
indirectos o acciones directas en
otros.

Se debe reafirmar el principio que el
Estado tiene el dominio originario so-
bre los recursos naturales no renova-
bles con el fin de orientar su uso.

Los procesos de la globalizacion co-
mo los de la apertura interna y las
fuerzas dindmicas que se desprenden
de ellos no deben ser considerados
como fuerzas superiores a las del pro-
pio Estado, adoptando asi una forma



de “dejar hacer”. No se deberia capi-
tulary caer en la inactividad sino crear
y aprovechar las opciones que se
abren. Asi por ejemplo, se pueden
considerar las fuentes externas de fi-
nanciamiento como fuentes comple-
mentarias, delimitar el papel que toca-
ria cumplir a la inversion extranjera y
fortalecer los mercados nacionales de
capital.

« A falta de un poder politico suprana-
cional que se encargue de reglamen-
tar las acciones de las empresas glo-
balizadas y corregir los efectos no de-
seables que puedan provocar, 10s go-
biernos nacionales deberian seguir
asumiendo esas funciones. Es preciso
recalcar la necesidad de que los go-
biernos de la region identifiguen los
factores del plano nacional sobre los
cuales pueden accionar.

e En el plano internacional, los paises
de la regién deben coordinarse y coo-
perar para mejorar su participacion en
la institucionalidad de los mercados
energéticos mundiales. De la misma
forma deberian coordinarse respecto
al fortalecimiento de la posicion regio-
nal en las negociaciones internaciona-
les de las cuestiones ambientales. Sin
ir demasiado a los detalles estratégi-
cos a este nivel de los lineamientos,
se puede subrayar que la integracién
energética regional tiene efectos tan
importantes respecto al desarrollo que
puede ser considerada como un prin-
cipio de la politica energética.

3.2. Objetivos ampliados y multidimen-
sionales: enfoque secuencial para la
solucién de conflictos

Anteponer el desarrollo sustentable
como objetivo superior para la politica
energética implica ampliar el espectro de
objetivos del sector. En el Gréfico 5.1 se
presenta el concepto del desarrollo susten-
table como érea (circulo grande) en que
caben las dreas energia y economia, equi-
dad y recursos (tres circulos). El area no
cubierta puede entenderse como drea de la
sustentabilidad politica, que sirve como
base. Se observan interfases entre dos y
tres dimensiones.

La gama de objetivos que se ha
presentado de manera clasificada por di-
mensiones de incidencia estéd retomada en
el Cuadro 5.1. Ademds se enumeran accio-
nes propicias para lograrlos. Esta gama

ampliada de objetivos implica una apertura
y reorientacion de la politica energética ac-
tual.

Actualmente, los esfuerzos dedica-
dos a reorientar la politica energética en el
largo plazo, en el sentido de la sustentabi-
lidad, han sido desplazados y condiciona-
dos por la reestructuracion del sector ener-
gético con objetivos de competitividad, as-
pecto que se puede visualizar como una li-
mitacion para la sustentabilidad. La fase de
transicion y de implementacion de las re-
formas estéd todavia en pleno desarrollo.
Entonces, la politica energética de los pai-
ses de América Latina y el Caribe se en-
frenta a un doble desafio: realizar adecua-
damente las reformas y favorecer los obje-
tivos de largo plazo, especialmente aque-
llos que se vinculan al desarrollo sustenta-
ble. Pero, en la medida que se termine es-
ta fase, se va a reconocer que los proble-
mas energéticos de la region trascienden
largamente el plano de la reforma.

Grafico 5.1: Dimensiones del desarrollo sustentable y sus
interrrelaciones
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Por supuesto, no todos los objeti-
v0s son igualmente relevantes para cada
pais; por ejemplo: para los paises que ca-
recen de una dotacion significativa de re-
cursos fésiles, los objetivos ligados con la
explotacion racional de estos recursos no
son tan relevantes como para aquellos que
si la tienen.
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La ampliacién de objetivos, toman-
do en cuenta varias dimensiones, agudiza
el problema de formular politicas con ob-
jetivos multidimensionales.

Si en una politica multidimensional
existe ya un camulo de conflictos entre ob-
jetivos e incongruencias entre medidas y
objetivos (efectos secundarios indeseables
sobre objetivos de terceros), estos conflic-
tos se multiplican con la consideracion de
otras dimensiones.

En el Capitulo | se advirtié que, a
pesar de estos problemas, el desarrollo
sustentable del sector energético no sélo
es deseable sino que ademas es posible.
La solucion de estos problemas se encuen-
tra en el plano de los procedimientos. No
se pretende resolver los problemas al mar-
gen de la dindmica de los sistemas, sino
poner de relieve que la solucién de aque-
llos es parte de un proceso.

Las politicas tendran que identificar
las acciones que tienen un efecto positivo

Cuadro 5.1: Objetivos e instrumentos de la
politica energética para un desarrollo sustentable

Dimensién Objetivos Acclones/instrumentos
Politica Sostenimiento de espacio de Coordinar politicas de apertura en la regién
maniobra para politica Participar en organizaciones y foros
Mantenimiento de peso Conformar coaliciones intemacionales
intemacional Separar funciones de soberanfa y empresariales
Desconcentracién de poder Reforzar poderes y independencia de reguladores
politico-econémico hsegurar control democratico de funciones reguladoras
Seguridad de instalaciones ante Consultar con autoridades de la defensa y de la seguridad interna
conflictos Diversificar fuentes energéticos y paises de ongen
Seguridad de abastecimiento Concluir contratos a largo plazo
externo Almacenar energéticos para interrupciones corlas
Econémica Suficiente grado de autarquia Fomentar desarrollo de fuentes nacionales
Reducida cuota energética en Llevar adelante la integracién energética regional
importaciones Diversificar la exportacién
Menor peso de ingresos varables Crear y administrar fondos de estabilizacién de ingresos
en el balance de pagos y en el Limitar riesgos con operaciones en el mercado de futuros
presupuesto estatal Aplicar instrumentos de la captacién de rentas con el fin de incentivar en lugar de fiscalista
Flujo estable de ingresos por Reestructurar el presupuesto estatal con orientacién a inversién en capital humano
exportaciones Fomentar el uso racional de energla (gama de instrumentos)
Flujo estable de ingresos fiscales Asegurar la orientacién de precios a costos
Captacién de rentas energéticas Estructurar y regular la tarificacién con incentivos para el ahoro energético
Inversién de rentas en ofras formas | Limitar asentamientos de industrias energointensivos
de capital Implantar el tema del uso racional de energia en la politica urbana
Reducida intensidad energélica Considerar el uso racional de energfa en el ordenamiento espacial y la planificacion del
Uso racional de energla en transporte
seclores productivos y en el Considerar el uso racional de energfa en el reglamento del transito
transporte Crear y vigilar competencia en mercados autoregulado
Eficiencia energética en los Asegurar funcionamiento de regulacién en mercados regulados
procesos Regular prudentemente la rentabilidad de las empresas reguladas
Eficiencia productiva en el sector Considerar la competitividad de los usuarios de servicios regulados
Financiamiento suficiente del sector | Permitir un autofinanciamiento suficiente en la regulacién de precios
Mayor calidad del suministro Dinamizar la interaccién con actores de los mercado financiero internos
energético Asegurar el acceso a mercados intemacionales de capital
Confiabilidad del abastecimiento Aprovechar de las ventajas de la organizacion privada
energético Apoyar el control de pérdidas técnicas y no técnicas
Reducidos costos del suministro Regular la calidad de servicios y productos energéticos
energético Asegurar capacidad de reserva en la regulacién
Mayor valor agregado en las Fomentar el desarrollo intemo y la transferencia de tecnologia
cadenas energéticas y Asegurar la transferencia tecnoldgica en el reglamento de la inversion extema
relacionadas Fomentar el entomo empresarial del sector (servicios para el sector)
Social Diversificacién del mix Fomentar la transformacion de productos energéticos en el pals
energético Fomentar la produccién y adquisicién de equipamiento eficiente
Abastecimiento suficiente Fomentar el uso y la aplicacion de energla y lecnologias apropiadas
Acceso a energéticos eficientes y Fomentar diversificacién de la oferta en el 4mbito urbano
apropiados Fomentar infraestructura bésica para un acceso extendido en el 4mbito rural
Cobertura de las necesidades Crear mercados energéticos en el émbito rural
bésicas Reforestar y fomentar plantaciones energéticas
Alta cobertura eléctrica Asegurar derechos de propiedad y regular el acceso a la lefia
Abastecimiento de Permitir discriminacién de precios para fomentar el desarrollo de mercados
sefvicios sociales Estructurar tarifas permitiendo subsidios direccionados y transparentes
Ambiental/ Pureza atmosférica Intemalizar efectos extemos en los precios energéticos
Recursos Conservacién de suelos Fomentar la penetracién de energlas limpias

Manejo sostenible de la lefia
Preservacion de aguas

Manejo ecocompatible de las
cuencas hidraulicas

Perfiles sostenibles de explotacién
de recursos fésiles

Mayor alcance de los recursos
fosiles

Mayor uso de recursos

Asegurar la evaluacion de impactos ambientales de proyectos y las consecuencias
Crear términos de referencia para las actividades del sector y asegurar su cumplimiento
Definir perfiles de explotacion de energéticos fosiles y controlar su cumplimiento

Definir normas, estandares, topes de emisidn, etc. en los sectores de consumo

Crear y operar mecanismos efectivos y practicos de control de cumplimiento

Crear sistemas de contingencia para todas las instalaciones

Fomentar desarrolio de tecnologfas apropiadas de mitigacién de emisiones

Crear un marco legal y reglas equitativos para energfas renovables
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sobre el maximo de objetivos sin tener
efectos negativos sobre alguno de ellos
(solucién “win-win"). Estas acciones 0 ins-
trumentos respectivos existen en el caso
de la politica energética, como hemos vis-
to anteriormente (fomento del URE, fo-
mento de energias renovables, integracion
regional). Esto es mas factible en una si-
tuacién en que el grado de alcance de ob-
jetivos es menor en la mayoria de dimen-
siones, situacién que prevalece en la ma-
yoria de los paises de la region

Otras acciones pueden tener efec-
tos contradictorios en varios aspectos.
Considerando tales acciones para mejorar
la posicion del pais respecto a un objetivo
se requiere producir acciones colaterales
que estimulen el esfuerzo en otros objeti-
vos 0 evitar los efectos negativos sobre al-
guno de ellos (soluciones compensatorias,
evitando el “trade off”).

La dinamica de los procesos de de-
sarrollo y de la politica permite asegurar
este principio y permite avanzar relativa-
mente mas en una direccion y relativamen-
te menos en otra. Se requiere, por lo tanto,
armonizar las politicas y la intensidad de
las acciones que deriven de aquellas.

No basta con concebir una estrate-
gia que resuelva los problemas de una vez,
sino de avanzar por pasos, adquiriendo ex-
periencia y corrigiendo sobre la marcha. El
mejor punto de partida para concebir en la
practica tal estrategia serfa tal vez un ané-
lisis de la politica actual identificando pri-
mero “incentivos perversos”, es decir me-
didas e instrumentos actualmente en vigor
que causan una reduccion en el alcance de
uno o algunos de los objetivos. Un incenti-
vO perverso en el pasado, muy difundido
en la region, era por ejemplo, mantener el
precio de los energéticos muy por debajo
de sus costos econémicos. Otro era, por
gjemplo, mantener el precio de un produc-
to que causa dafios ambientales por deba-
jo del precio de un sustituto limpio.

Un segundo paso practico seria
identificar “impedimentos” para avanzar en
el cumplimiento de los objetivos. Existe
una gran cantidad de obstaculos de este ti-
po en todos los paises del mundo. Un obs-
taculo es la exclusion de pequefas capaci-
dades de generacién eléctrica, muchas ve-
ces con base en energias renovables o de
cogeneracion, del acceso a la red o [a dis-
criminacion de condiciones de acceso para

ellas. Otro ejemplo, es la discriminacion
aduanera de equipamiento de tecnologias
de energia renovable contra equipamiento
de tecnologia convencional.

Finalmente, habrd que identificar
las posibilidades de introducir “incentivos
sanos” para alcanzar objetivos del desarro-
llo sustentable, como por ejemplo para
tecnologias de energias renovables, para el
uso racional de energia, etc.

3.3. Los instrumentos politicos

En el Cuadro 5.1 se hizo una sinop-
sis de las acciones mas relevantes del de-
sarrollo sustentable junto a objetivos. Las
acciones estdn definidas en forma bastan-
te general y sin indicar interrelaciones en-
tre ellas. Sin embargo, algunas de las ac-
ciones involucran varios instrumentos po-
sibles. Especificamente, donde se indica la
accion “fomentar” habra que considerar
toda la gama anteriormente presentada,
desde la informacién hasta la regulacion y
el mandato. Posteriormente se deberia es-
tructurarlas en un orden jerarquico, aspec-
to que no intentaremos en este capitulo.

Los cambios en el rol del Estado
habrédn de implicar una profunda modifica-
ci6n en las modalidades de implementa-
cién de la politica energética. El Estado ya
no tendra un rol rector traducido por un
manejo directo de la oferta energética, a
través de las instituciones y empresas del
sector y a partir del control de las principa-
les variables como las inversiones y pre-
cios.

Sin embargo, alin cuando el Estado
haya abandonado esas modalidades de
control directo, tiene todavia a su disposi-
¢i6n una gran cantidad de instrumentos,
como se demuestra en el Cuadro 5.1, de
naturaleza muy variada, hasta ahora poco
utilizados, para el logro de sus obijetivos:

¢ instrumentos “blandos”, como la infor-
macidn, la capacitacion, el fomento de
la investigacion y desarrolio tecnoldgi-
Co;

e instrumentos més intervencionistas
como incentivos fiscales, subsidios e
impuestos (incluyendo la captacion de
rentas y su redistribucién) y hasta in-
versiones publicas;

e instrumentos que abren un espacio pa-
ra nuevos actores, como el estableci-
miento de mercados hasta ahora ine-
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xistentes (creacién de derechos transa-
bles de propiedad, licencias); e

* instrumentos que limitan de diferente
modo el espacio de accién de los acto-
res, estableciendo marcos, reglas de
juego, normas regulatorias, sancionan-
do ciertos actos en su forma mds res-
trictiva, disponiendo las acciones, etc.

Los instrumentos de la politica
energética se pueden dividir en dos gran-
des grupos. Uno de tales grupos contiene
instrumentos ligados con la organizacion
de estructuras y procedimientos, que tie-
nen que ser fijados y mantenidos sin gran-
des cambios por lapsos prolongados, per-
mitiendo asi una mayor seguridad para la
expectativa de los actores, la cual se tradu-
ce en menor riesgo, menor costo, mayor
inversidn, etc.

Estas politicas relacionadas con el
ordenamiento sectorial se refieren a la
creacion, supervision y regulacion de:

» las estructuras de las cadenas produc-
tivas energéticas;

¢ la organizacion institucional (propie-
dad, derechos, estructuracion de mer-
cados y obligaciones);

» las reglas para transacciones; y

* las normas y limitaciones.

Grafico 5.2: Principales ejes de la
politica energética

Integracion
(hacia afuera)

Intervencion

Ordenamiento y sectorial
regulacion (fomentd
sectorial activo)

Descentralizacién
(hacia adentro)
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El otro grupo contiene los instru-
mentos apropiados para intervenir activa-
mente en el manejo del sector en el cortoy
mediano plazo. Se trata de intervenciones
de naturaleza cambiante tales como:

¢ informacidn;

* medidas de persuacion;

* investigacion;

e educacién y capacitacion;

* incentivos fiscales (transferencias,
subsidios e impuestos); e

= inversiones publicas

Estas intervenciones no tienen que
ser abruptas sino producto de una politica
anunciada y transparente, para no crear
una inseguridad innecesaria para los acto-
res

De este modo una vez introducidos
los cambios que se relacionan con el pri-
mer grupo de instrumentos de politica, ia
intervencién del Estado a través de la poli-
tica energética sera mucho mas indirectay
ligada casi exclusivamente con el segundo
grupo de instrumentos.

Asi, precios, inversiones y la oferta
energética en general, del mismo modo
que la demanda seran mas bien resultan-
tes de varios factores de los cuales el Esta-
do controla sélo algunos de relevante im-
portancia como subsidios e impuestos.

Estas politicas del ordenamiento
por un lado y 1a intervencidn transparente
deben armonizarse si es posible con los
otros ejes generales: integracién hacia
afueray descentralizacidn hacia adentro.

¢ tomar en cuenta la necesidad de armo-
nizar politicas con los pafses vecinos
para viabilizar la integracion energética,

e asociar la clasificacion del papel del Es-
tado a los niveles descentralizados, es-
pecialmente la competencia de las mu-
nicipalidades y provincias en relacién a,
la energia, y

* compatibilizar tales reglamentos no
energéticos (reglamentos ambientales,
etc) que tienen fuertes implicaciones
para el sector energético.

En el Gréfico 5.2 se presenta una
visualizacién de los diferentes ejes de esta
politica energética y sus instrumentos.



3.4. Enfoques y procesos

3.4.1. Enfoque integrado y sistémico, res-
ponsabilidad compartida, situacidn
en el ambito apropiado

El enfoque politico desde Ia pers-
pectiva energética debe insertarse en un
contexto mas general, por cuanto el sector
energético, como subsistema, que satisfa-
ce necesidades humanas, interactia con el
resto de los subsistemas de produccion,
transporte, distribucién y consumo.

Se ha visto que muchos problemas
de sustentabilidad derivados de la inciden-
cia del sector energético estan fuertemen-
te interrelacionados con otros sectores de
actividad. Basta pensar en los problemas
que se presentan en ciertas cuencas hidro-
graficas donde se ha implementado un
proceso desequilibrado en el uso del agua
y de la tierra, especialmente por medio de
la construccion de centrales hidroeléctri-
cas Y la agricultura, disminuyendo la pro-
ductividad de todos sus elementos y lle-
gando incluso hasta un punto de desvalo-
rizacién total. Otro ejemplo lo constituyen
los problemas de sustentabilidad deriva-
dos del transporte urbano que presenta
una bajisima productividad, provocando
contaminacion atmosférica y acustica de
niveles insoportables, y otros problemas
para la calidad de vida de la poblacién.

Para atacar este tipo de problemas
se necesita un enfoque integral, que va
mucho mas alld de la politica sectorial
energética, abarcando a toda la politica
macroeconomica, industrial, de infraes-
tructura social y medio-ambiental.

El reconocimiento y la fundamenta-
cion del desarrollo en la participacion de
actores de varios niveles (local, nacional y
hasta inter o supranacional) o de indole
(privados y pablicos) implican que conce-
bir e implementar la politica constituye un
enfoque sistémico. El mismo supone to-
mar en cuenta las acciones de muchos ac-
tores, manejando cada uno una gama de
instrumentos ampliada por la apertura po-
litico-econdmica.

Para lograr los objetivos enumera-
dos, el Estado puede confiar en algunos
aspectos, en las fuerzas de mercado y es-
pecialmente en aquellos referidos a la efi-
ciencia, ya que en el sector energético, el
Estado debe mostrar una mayor vigilancia

para que el mercado y la competencia lle-
gue a los resultados deseados. Pero, hay
muchos otros campos donde debe actuar
con iniciativa propia, en algunos casos or-
ganizando mercados donde no los haya y
en ofros, controlando las imperfecciones
que presenten.

En consecuencia, Ias politicas y ac-
ciones que pretendan instrumentarse en el
sector energético requieren un enfoque
sistémico y esfuerzos analogos en los de-
mds sectores. Ademds, se requiere la inter-
vencion de los actores que son sujetoy ob-
jeto del desarrollo sustentable como son
los poderes del Estado (ejecutivo, legislati-
vo y judicial) a los distintos niveles (cen-
tral, provincial y municipal) asi como re-
presentantes de fos empresarios, trabaja-
dores y del resto de la sociedad civil por-
que el desarrollo sustentable es una res-
ponsabilidad compartida ineludible y com-
patible con el sistema democrético. Mien-
tras que este Ultimo establece un mecanis-
mo politico de convivencia social, el desa-
rrollo sustentable promueve un equilibrio
en la satisfaccion social de necesidades,
que garantiza precisamente esa conviven-
cia.

Ya que las consideraciones ligadas
a la sustentabilidad del desarrollo implican
una ampliacion de los objetivos de politica
y en vista de los camnbios del rol del Esta-
do, los actores privados y la naturaleza de
los nuevos instrumentos disponibles, se
requiere una reconstruccién de la estructu-
ra activa en el sector energético y sus rela-
ciones en la organizacion del Estado y las
modalidades de formulacién de la politica
energética. Para ello es necesario un
aprendizaje de las nuevas modalidades de
funcionamiento, una definicién de respon-
sabilidades y el desarrollo de estrategias
que combinen los instrumentos apropia-
dos.

El detalle de la redefinicién de la di-
vision del trabajo y de roles entre el sector
publico y privado, asi como del mix apro-
piado de instrumentos, depende de las
condiciones propias de cada pais.

3.4.2. Desarrollo desde abajo: “espacio
vital” y la responsabilidad a dife-
rentes niveles

La idea bésica del enfoque sistémi-
co y de la responsabilidad compartida es
que participen todos los actores involucra-
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dos en la solucidn de los problemas distin-
guiendo especialmente a l0s que son afec-
tados o estan interesados en los mismos,
ya que en (ltima instancia el objetivo ge-
neral y global es el “desarrollo sustentable”
cuyos destinatarios y sujetos son las per-
S0nas.

El sistema de referencia para el di-
sefio de politicas es el espacio, en donde
viven y actian las personas: su “espacio
vital”. Ese espacio vital no es solamente el
ambito tangible (el medio ambiente en su
sentido propio) donde vive la persona, sino
su dmbito intangible; es decir el conjunto
de las condiciones, aptitudes y capacida-
des, derechos y obligaciones y oportunida-
des. Las comunidades locales y los grupos
sociales comparten de cierta manera todos
estos ambitos.

Disefiar politicas para el mejora-
miento de ese espacio vital (que se en-
cuentra ya debilitado y muchas veces muy
restringido) y alin para la recuperacion del
mismo (donde ya se perdid), significa ubi-
car la perspectiva de la politica sobre la ba-
se de un enfoque desde abajo. Sin embar-
go, la responsabilidad sobre el espacio vi-
tal no suele ser siempre el nivel bésico.
Hay que situar cada vez esa responsabili-
dad segun el alcance y la efectividad de la
accion politica. Entonces, en la era post-re-
forma se requiere identificar Ambitos de
ocurrencia de problemas e interrelacionar
actividades y responsabilidades para poder
actuar,

Ademas, algunos objetivos y temas
no afectan de modo directo el espacio vital
concreto de los ciudadanos, sino indirecta-
mente, como seria por ejemplo el caso de
la captacion y el uso de las rentas energé-
ticas. Si bien se hace necesaria la vigilancia
de los ciudadanos sobre el uso de esas
rentas en funcion de la realizacion de los
objetivos de la sociedad, las negociaciones
sobre la captacion de la renta no deben in-
volucrar necesariamente los niveles basi-
cos de la sociedad. Hay temas que, por su
naturaleza y modo de tratamiento, se ubi-
can exclusivamente a niveles altos de la or-
ganizacion del Estado.

Partiendo desde abajo hacia arriba,
hay que identificar los espacios de politica
para los municipios, 0 entidades regiona-
les (como las provincias), los paises y las
entidades supranacionales en la medida
que los paises transfieran ciertas respon-

sabilidades. Los municipios representan
las entidades politicas que deben tener ma-
yor influencia sobre los espacios vitales
tangibles en:

e las ciudades respecto a la organizacion
de la vivienda y de las actividades in-
dustriales, comerciales, transporte,
servicios pablicos y las construcciones
respectivas;

¢ las dreas rurales con relacién al orde-
namiento local, |a vivienda, las explota-
ciones agricolas y pecuarias, forestales
y también en gran parte de las activida-
des energéticas y mineras y de las ins-
talaciones de infraestructura.

Los niveles intermedios de respon-
sabilidad deberian ser minimos (uno o
dos) hasta liegar al correspondiente al go-
bierno central.

Los espacios vitales tangibles no
corresponden exactamente a delimitacio-
nes politicas; algunas veces son mas pe-
quefios que la extension de un municipio,
en otros casos son mucho mas amplios.
En consecuencia, pueden delimitarse espa-
cios vitales de distintas extensiones segun
el temay el tipo de interrelacion; por ejem-
plo: muchas cuencas hidrograficas son
mas extensas que los territorios municipa-
les, sus limites tampoco coinciden con las
fronteras entre paises. A veces el munici-
pio provee el espacio para actuar, permi-
tiendo la auto-organizacion de la pobla-
cion.

Los organismos descentralizados,
estatales o privados, merecen un papel
mucho més importante en la formacion de
una estructura energética mas eficiente,
equitativa y dindmica. Se debe entonces
aprovechar y fomentar las tendencias ha-
cia la descentralizacion del Estado para
crear nuevas opciones para el desarrollo
rural e integrar el factor energia en los con-
ceptos del desarrollo urbano: delegar en
las municipalidades responsabilidades pa-
ra favorecer un estilo de vida compatible
con un mejor uso de |a energia.

Otro grupo de actores que tiene
que estar mucho mas involucrado estd
constituido por los grandes consumidores
y las organizaciones que representan a
grupos de consumidores (camaras de co-
mercio, asociaciones industriales y de
transportistas, amas de casa, etc.), en el
llamado nivel medio. A modo de ejemplos,



en los Cuadros 5.1y 5.2, se estructura una
politica con un enfoque sistémico para al-
canzar mejor ciertos objetivos relaciona-
dos al desarrollo sustentable.

El objetivo uso racional de energia
constituye ya en muchos paises uno de
principales de la politica energética (Cua-
dro 5.1). Planteado de otra manera, se tra-
ta de conseguir una alta eficiencia en todos
los usos de energia, especialmente y por
orden de importancia, en la industria,
transporte y residencias.

Por ultimo, el tema desarrollo sus-
tentable de la biomasa es, como se ha de-
mostrado, en varios paises y dreas dentro
de los paises, un tema fundamental de la
sustentabilidad social y ambiental. En el
Cuadro 5.2 se presentan elementos de una
politica con este fin.

3.4.3. Procesos y funciones del Estado
central: formulacion de politicas y
tama de decisiones, coordinacion,
planificacidn, infermacion y moni-
toreo

Como se ha visto, como conse-
cuencia de los cambios institucionales, la
apertura a la participacién privada, la des-
centralizacion y reestructuracién del Esta-
do y la democratizacién, se instalan nue-
vos procesos de formulacion de politicas
energéticas y otra manera de tomar deci-
siones. Ademas, sentar la atencion en el
desarrollo humano sustentable como nor-
te de la politica, requiere de nuevas formas
de decisién, basadas en un consenso so-
cial.

En varios paises de la region, los
procesos de formulacion de politicas ya
han cambiado y la participacion de los
afectados en decisiones sobre proyectos
ha aumentado. Sin embargo, dentro de
una perspectiva del desarrollo sustentable,
es necesario revisar y sistematizar los pro-

cesos de participacion.

Una condicidn bdasica es un con-
senso sobre la orientacion de la politica
energética dentro de la sociedad. Visto
desde las posiciones divergentes a causa
de las corrientes politicas distintas y de los
intereses contrapuestos de fos grupos de
presion, es ilusorio buscar un consenso
total de la sociedad. No obstante, fo que se
puede lograr es un consenso sohre las
grandes lineas, por ejemplo, que la evolu-

_

Recuadro 5.1: Uso racional de la energia

OBJETIVO SUPERIOR:  Reduccién de costos econdmicos en general, aumen-
tar productividad, mejorar accesibilidad y mitigar impactos ambientales

PROBLEMAS: Gran potencial de conservacion de energia no explo-
tada
COMO ENFOCAR: Con politicas publicas, influenciar sobre las decisio-

nes del uso energético (comportamiento) y de inversiones determinantes del uso
energético de individuos u organizaciones

DONDE CONCENTRAR:  Sector energia (generacion, transformacion, transpor-
te), consuma final de los sectores (industria, transporte, residencial, piiblico)

CONDICIONES: Precios que reflejan costos econdmicos, gastos ener-
géticos tangibles y reversibles
INSTRUMENTOS: informacién, concientizacién, persuasion, educacion;

difusion tecnolégico, investigacion y desarrollo tecnol6gico; revision y rearienta-
cién de reglamentos y normas relevantes, incluso ordenamientos espaciales (eli-
minando obstdculos); incentivos (subsidios y impuestos, programas de financia-
miento, creacion de mercados, licencias, etc.); creacion de normas, estdndares y
reglamentos especificos o relacionados (ambientales); creacién o apoyo de ins-
tituciones especializadas

ACTORES/INTERESADOS:

CENTRALES: Usuarios (arrendatario, conductor, trabajador, conser-
Je, etc.); inversor (industrial, transportista, duefio, institucion, etc.); empresa
energélica, empresa de servicio, 6rgano responsable de a politica energética.
INTERMEDIOS: Productores e importadores de equipos; consultores;
Asociaciones de usuarios, inversores o moradores; Cdmaras, Federaciones; Ele-
mentos del sistema educativo; Centros de Investigacion y Capacitacién; Institu-
ciones financieras, fondos; Fundaciones, otras ONG's; Cooperacion internacio-
nal; Municipios; Partidos

POLITICOS: Ejecutivo; Legislativo

Recuadro 5.2: Manejo sustentable-de la biomasa

OBJETIVO SUPERIOR:  Explotacién sostenible de la biomasa, mejor disponibi-
lidad/acceso a energéticos para usuarios

PROBLEMAS: En dreas deficitarias: pérdida de la base de existencia en
dreas excedentarias: aprovechamiento subéptimo

COMO ENFOCAR: Atraer las fuerzas constructivas que actian desde aba-
jo; fomentar el interés local en la sustentacion del espacio vital, involucrar acto-
res privados; comprometer actores de gran tamario.

DONDE CONCENTRAR: dmbitos rurales en desequilibrio

CONDICIONES:

INSTRUMENTOS: Concientizacion, sensibilizacién, informacion, educa-
cién, capacitacion; Crear mercados energéticos locales: apoyar la produccion es-
pecifica y comercializacion de la biomasa, asegurar los titulos de propiedad, re-
glamentar los derechos de acceso, entregar licencias para bosques no privados;
incentivos (financiamiento, pagos para mantener bosques (pago por Servicios:
absorcién de CO2, recreo, etc.), fuentes internacionales (JI, GEF etc.); crear in-
gresos dependientes de la existencia del bosque; Ordenamiento espacial (uso de
tierras, reservas, parques, zonas de exploracion).

ACTORES:

CENTRALES: Comunidades, Municipios, campesinos, propietarios de
la fuente, explotadores, comercializadores, madereros, promotores turisticos,
empresas de aprovechamiento energético de la biomasa

INTERMEDIOS ONG’s locales, Asociaciones, Cooperacion internacio-
nal, instituciones de la implementacion en conjunto (JI), GEF, FAQ
POLITICOS Ejecutivo  (Autoridades forestales),
Gobierno local.

Legislativo,
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cién del sector energético deberia corres-
ponder al desarrollo sustentable.

Por lo demds, siempre habra que
consultar con los grupos interesados y
afectados antes de tomar decisiones im-
portantes.

El nuevo marco legal instaurado en
muchos paises de fa region ofrece una
oportunidad para redefinir el nivel y el al-
cance de la participacion. En los paises en
donde ya se ha cumplido la reforma, se ha
extendido la participacién principalmente a
los actores sectoriales independientes del
gobierno. Las decisiones ahora se compar-
ten entre varios actores. Sin embargo, hay
preocupacion en algunos paises porque el
peso se ha desplazado demasiado al sector
privado y porque los actores del sector pri-
vado tienen mds libertad en la toma de de-
cisiones sobre inversiones que direccionan
el futuro sistema energético (por ejemplo,
sobre tamafio y trazado de un gasoducto) y
que estas decisiones no coinciden con los
objetivos de la sociedad en el largo plazo.

Los nuevos marcos regulatorios,
ademas de la participacién privada, pro-
veen una mayor participacién de grupos
afectados (clientes, industriales, trabajado-
res, empresas del sector) en los entes re-
gulatorios y de supervisién. Desde el pun-
to de vista de ciertos grupos de la socie-
dad, esta participacion no es suficiente
porque excluye a representantes de la gran
masa de consumidores.

Al nivel de proyectos, se requiere
un minimo de consenso de la gente que ve
afectado su espacio vital por un proyecto.
Esta participacion es fundamental para el
éxito de una politica de desarrollo humano
sustentable. Entonces, a pesar de la com-
plejidad de estos procesos la creacion de
los mecanismos de participacion y su ho-
nesta implementacién es indispensable.

Por lo general hay que abandonar
la costumbre de decisiones discrecionales
del gohierno.

La instauracién de reglas transpa-
rentes y la seguridad de su cumplimiento
disminuye el riesgo de todos los actores y
crea una cultura de cumplimiento. Para los
casos de conflicto entre objetivos repre-
sentados eventualmente por diferentes
grupos de la sociedad, hay que establecer
reglas de decisién y acatarlas.

Hay que concebir la funcién de re-
gulacién y de supervision como una fun-
cion independiente a ejecutar por una ins-
titucion especializada fuera de la esfera di-
recta del gobierno actual. Sin embargo, €s
posible introducir en la ley vy los reglamen-
tos gue rigen la funcién de la institucion
criterios y reglas que refuerzan un desarro-
llo sustentable, es decir, los objetivos con-
ducentes, favoreciendo, por ejemplo, el
uso racional de energia o fomentando el
uso de recursos renovables.

El enfoque integrado sugerido mds
adelante requiere de una coordinacidn en-
tre las instancias responsables para los
asuntos incluidos (politica fiscal, politica
econdmica, politica social, politica ambien-
tal, politica energética) y de los entes regu-
ladores asociados.

El enfoque sistémico requiere, ade-
mds de una coordinacidn vertical entre ins-
tancias centrales, regionales y locales, una
gestién sistémica. En contraposicion con
la gestion tradicional, en fa cual el Estado y
sus organizaciones tenian por misién preo-
cuparse de casi todo menos del consumo
de energia, la gestion sistémica pone en
evidencia el sistema relevante para un ob-
jetivo. El progreso respecto a ciertos obje-
tivos (energizacién rural, uso racional de
energia, etc.) es muchas veces obstaculi-
zado por falta de conocimiento, falta de in-
formacién sobre instituciones y actores en
posesion de know-how, falta de programas
apropiados en instituciones existentes. La
gestion sistematica facilita las conexiones
entre actores para que ellos puedan con-
cluir las transacciones necesarias, even-
tualmente apoyar en la creacién del esla-
bdn del sistema faltante (por ejemplo el ti-
po apropiado de crédito), incentivar las
transacciones deseadas, etc. Se trata de
activar un potencial y una dinamica latente.
En esta gestion, las organizaciones inter-
medias juegan un papel importante, tales
como instituciones financieras, de investi-
gacion y de ingenieria, asociaciones de la
industria y del comercio, cooperativas, co-
mités locales, productores de equipos,
consuitoras, etc., pero también la adminis-
tracion publica a nivel local.

El esquema de la politica energéti-
ca anterior, en el cual el Estado asumid un
papel preponderante y de responsabilidad
general para el desarrollo del sector, requi-
ri6 de una planificacion energética comple-
ta, la cual sirvid como directriz para la




construccion y expansién del sector. Con el
retiro del Estado de las funciones empre-
sariales, se produce un cambio sustancial
en lo que se refiere a la necesidad de recu-
rrir al tradicional estilo normativo de la pla-
nificacién energética. Generalmente, se
puede constatar una gran inseguridad res-
pecto al futuro rol de la planificacion en el
sector y su institucionalidad.

Para rescatar lo importante de la
planificacién energética es tiempo de aban-
donar las posiciones radicales por y contra
“la planificacién”, que se basan en la aso-
ciacién de la palabra con paradigmas v tra-
tar el tema racionalmente. No hay nada
malo en |a planificacion. Es obvio que to-
dos los actores siguen planificando para
asegurar una racionalidad en el actuar de
la organizacién, sea privada o publica.
También lo es que toda organizacion recu-
rre a una planificacién de sus operaciones,
sus objetivos y actividades, sus procedi-
mientos, l0s recursos a asignar, etc. Esta
planificacién procedural la realizan también
las instituciones de la politica energética
(planificar la asesoria, las consulias, la ela-
boracién y el debate sobre leyes y regla-
mentos, etc.)

Las inseguridades surgen con la
cuestion de, hasta qué punto, en qué parte
de la cadena energética y con qué efecto
(normativo, indicativa, orientador, referen-
cial) debe el Estado efectuar una planifica-
cion sustantiva del sistema energético
cuando no tiene las funciones empresaria-
les?

Una manera positivista (tomando
como criterio lo que existe) de contestar a
esas cuestiones se refiere al marco legal de
los diferentes paises, en el cual se ha de-
terminado la divisién y asignacion de res-
ponsabilidades. Por ejemplo, si un pais en
la generacidn eléctrica opta por una aper-
tura limitada, en la que el Estado o su orga-
nizacioén competente define el programa de
expansion de la generacién eléctricay con-
cluye contratos de construccién-posesién-
operacién-transferencia con actores priva-
dos, es evidente que necesita una planifi-
cacion sustancial bajo la forma de un plan
“master”. Si, al contrario, un pais opta por
la competencia en la generacién eléctrica,
no serfa conveniente establecer una plani-
ficacién normativa de este subsector. Sin
embargo, puede ser (til una proyeccién del
sistema de generacion, por parte del Esta-
do, como orientacién de |os actores priva-

dos sobre sus expectativas. El Estado po-
drfa mejorar la informacién de todos los
actores y reducir el riesgo de inversiones
equivocadas a través del fomento de estu-
dios prospectivos por terceros (institutos
cientificos, consultores) e inducir a las em-
presas del sector a participar en el debate
con los resultados de su propia planifica-
cién estratégica.

Para fines de monitorear los efec-
tos de su propia politica y verificar en qué
medida el sistema se desvia del 6ptimo, el
Estado deberia fomentar estudios compa-
rando el sistema con un sistema referen-
cial para estudiar costos, emisiones y otros
aspectos del sistema. Ademas del Estado,
existen en general otras organizaciones
(fundaciones, partidos politicos, asociacio-
nes empresariales, instituciones académi-
cas) que efectian o patrocinan estudios
sobre el sector energético.

En estos dltimos temas se mezcla
la funcion de planificacién con la del moni-
toreo y de informacion.

Para mencionar otros ejemplos
donde se necesita planificacién en el sec-
tor energético se puede referir a los entes
reguladores, que necesitan planificacion
especifica segin la forma vy el alcance de
las reglas de la regulacion.

Ademas, esa funcién de planifica-
cién es necesaria para que el Estado pueda
cumplir con su rol subsidiario de las deci-
siones privadas, en particular en materia
de la energizacion rural y urbano marginal.

Otros ejemplos para una planifica-
cién apropiada puede ser una planificacién
de las infraestructuras y procedimientos
del abastecimiento energético, del trans-
porte y los efectos ambientales a nivel de
las ciudades.

La necesidad de una accién orien-
tadora por parte del Estado se plantea cada
vez con mayor fuerza atendiendo a la inten-
sificacion de los vinculos entre cadenas
energéticas en el dmbito de la produccion,
especialmente entre la electricidad y el gas
natural en aquellos paises 0 espacios eco-
némicos que cuentan con o pueden acce-
der al uso de este Gltimo energético. A es-
te respecto la coordinacion y orientacién
de las decisiones de inversion de los acto-
res privados y/o publicos es de especial re-
levancia a fin de acercar la racionalidad mi-
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Grafico 5.3: Indicadores del desarrollo sustentable en un pais de la regién

a) En el presente

b) En el futuro (escenario)
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croecondmica a una optica de desarrollo
sustentable en todas sus dimensiones.

La planificacion energética debe,
entonces, tener un caracter estratégico e
indicativo abandonando la rigidez propia
del enfoque normativo tradicional. Asi con-
cebida, constituye un instrumento esencial
para la formulacién de una politica energé-
tica integrada, flexible y factible, orientada
a objetivos explicitos respecto al desarro-
llo sustentable, verificables por medio de
indicadores cuantitativos y basada en una
prospectiva del comportamiento probable
del sector. Para una nueva formulacion de
politicas es necesario revisar la politica
energética vigente, manteniendo total o
parcialmente los objetivos anteriormente
formulados, incorporando aquellos aspec-
tos vinculados a la sustentabilidad y to-
mando en cuenta todo el espectro de I0s
nuevos instrumentos disponibles.

El Estado puede facilitar mucho el
desempefio de los entes descentralizados
y privados poniendo a la disposicién un
sistema de informacién relevante, practico
y actualizado. En el marco de este sistema
de informacién también puede poner a la
disposicion de los actores una prospectiva
de la evolucion del sector.

Hay que distinguir entre prospecti-
vay objetivos de la politica. La prospectiva
es una estimacién mientras que la presen-
tacién de objetivos es una revelacién de las
prioridades y preferencias del gobierno co-
mo representante mayoritario de la socie-

dad. Frecuentemente ocurre una confu-
sién en este aspecto no sélo dentro del
grupo de los actores externos del gobierno
sino también en los internos. Toda pros-
pectiva de un gobierno o de otra parte inte-
resada tiene un cierto grado de voluntaris-
mo. Por esto, la distincién entre prospecti-
vay objetivos se logra solamente en parte.
Una manera de distinguirla es utilizar for-
mas y medios de presentacion distintos.

Con base en un sistema de infor-
macion estrictamente estadistico, el Esta-
do podra crear en adicién un sistema de in-
dicadores. Los sistemas de indicadores
sirven para varios fines y deberian ser con-
cebidos consecuentemente.

En el primer capitulo se presenté
un sistema de indicadores que sirvi6 para
la caracterizacion de los paises de fa region
en términos del estado del desarrollo gene-
ral y energético. Un sistema de indicadores
parecido al que fue utilizado para la parte
energética (Grafico 5.3), en el Capitulo 1,
podria servir como base para monitorear
la situacién y el progreso de un pais en di-
reccion del desarrollo sustentable. Eviden-
temente, el sistema deberia ser adaptado a
la situacion de cada pais y sus preocupa-
ciones mayores. Tal sistema, con relativa-
mente pocos indicadores, se presta para
el monitoreo a un aito nivel de politica por-
que permite apreciar la situacién de mane-
ra agregada y resumida.

Este mismo sistema de indicadores
podria ser aplicado tarnbién a la prospectiva




(Gréfico 5.3.b). Se dispondria asi de un ins-
trumento de las implicaciones mas impor-
tantes, que tendria un escenario sobre la
economia, la situacion social, el medio am-
biente y los recursos naturales de una ma-
nera sumaria pero informativa y llamativa.

Para otros niveles y fines de la poli-
tica, el sistema de indicadores deberia ser
modificado. Por ejemplo, el analisis de
efectos de una politica especifica necesita-
ria de los indicadores correspondientes. El
monitoreo de una politica del uso racional
de energia no puede contentarse con un
solo indicador agregado sino que deberia
incluir indicadores de eficiencia en diferen-
tes subsectores de la produccion industrial,
del transporte, del sector piblico y comer-
cial, de la transformacion energética, etc.

Finalmente, el Estado deberia fo-
mentar sistemas de indicadores para me-
dir la situacion social y ambiental del desa-
rrollo, no solamente para monitorear las
politicas, sino para permitir a los investiga-
dores, cientificos y el puablico en general
estudiar la situacién, sus efectos e interre-
laciones. Mientras las estadisticas existen-
tes contienen gran cantidad de informacién
econdmica, facilitadas por la contabilidad
de empresas y las estadisticas de institu-
ciones establecidas, en el tema especial-
mente del medio ambiente [a evolucion es-
tadistica estd todavia en su infancia. El sec-
tor energético puede contribuir a la dispo-
nibilidad de informacién y a cerrar la bre-
cha entre los indicadores del desarrollo a
un nivel muy descentralizado y especializa-
do para medir la situacion ambiental local y
los indicadores existentes a nivel muy
agregado.

4. Conclusion

La nueva organizacion del sector
energético dentro del pais, la exigencia de
descentralizar, la integracion energética ha-
cia afuera, el desafio de la globalizacion, la
multitud de nuevos actores que participan
desde dentro y desde fuera en los paises,
la reivindicacién de una mayor participa-
cion, los objetivos ampliados y multidi-
mensionales orientdndose al desarrollo
sustentable, la ampliacion de la gama de
los instrumentos politicos, y todo esto en
una situacién de falta de informaciény co-
nocimientos, puede parecer un caos de

grandes dimensiones en comparacion a un
sistema energético cerrado, teGricamente
direccionado desde una planificacion cen-
tral.

Sin embargo, no es posible ni de-
seable regresar a las condiciones de hace
una década. Puede ser que fuera mas facil
planificar. Pero los resultados reales no
han sido alentadores. Esto y el desafio de
hacer efectivamente politica en las condi-
ciones actuales, con una vision al futuro,
no permiten una nostalgia inactiva. Hay
que enfrentar la nueva realidad.

En el presente trabajo se han trata-
do todos los aspectos mencionados en for-
ma ordenada desarroliando un concepto
en que cada aspecto encuentra su lugar.
Esto no debe enganar a los lectores y se-
ducir a los funcionarios para buscar nue-
vos conceptos de conducir |a politica de
manera direccionada. Este trabajo preten-
de ofrecer una vista general, un mapay no
un plan maestro.

Son los diferentes actores en sus
espacios respectivos de quienes se espera
que pongan la mayoria de los esfuerzos.
Por esto, necesitan libertad para actuar, y
también una dosis suficiente de supervi-
sién. Ellos requieren sobre todo tener los
suficientes recursos humanos y financie-
ros, compartir la responsabilidad, situar el
tratamiento en el ambito apropiado. El Es-
tado, por su lado, debe principalmente or-
ganizar los procesos para hacer que el sis-
tema, que parece un caos, tome la direc-
¢i6n del desarrollo sustentable. Ademas de
ordenar, vigilar, regular y corregir, el Esta-
do debe intervenir en favor de oS objetivos
del desarrollo sustentable. Para esto tiene
que informarse e informar a los demas, in-
clusive efectuar la prospectiva y la planifi-
cacién segln sus necesidades, monitorear,
fomentar y coordinar sistematica y sisté-
micamente.

Ef concepto presentado en este tra-
bajo estd abierto a informaciones sobre la
situacion actual y pretende generar una vi-
sién del futuro. Se requiere incentivar vi-
siones y prospectivas en forma de escena-
rios deseables e investigar sobre las con-
diciones y acciones necesarias para lograr
un futuro sustentable en América Latina y
el Caribe, en todas las dimensiones.
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Estado de la Sustentabilidad Energética
en ALC

Los ejemplos gue se exponen a
continuacién muestran las situaciones
energéticas expuestas en el Cuadro 1.4y
Grafico 1.2 (1 a IV), en fos que se exhibe la
sustentabilidad de los distintos paises que
pertenecen a los patrones presentados.

El patrén |-A se distingue por su
fuerte dependencia de los recursos natura-
les (petroleo), de los que dependen esen-
cialmente sus exportaciones. En términos
de valor, la explotacion de estos recursos
agotables superan sensiblemente al nivel
de las inversiones netas, de modo tal que
estos paises (Venezuela, Trinidad & Toba-
go) no compensan enteramente la desin-
version resultante del uso del capital natu-
ral con inversiones en capital de otro tipo.
Los recursos que poseen les permiten
mantener este patrén de acumulacion po-
co sustentable por un lapso relativamente
prolongado. Sin embargo, ese esquema
de desarrollo se ve sometido, especial-
mente en el caso de Venezuela, a las fluc-
tuaciones de los precios en el mercado
mundial y a las condiciones de su propia
produccion de hidrocarburos. En el abas-
tecimiento energético interno se ha logra-
do una amplia cobertura. Los recursos re-
novables tienen una participacion adn in-
suficiente. La baja productividad (a'ta in-
tensidad) energética responde parcialmen-
te a razones estructurales (por las indus-
trias de bienes intermedios quimica, side-
rurgia). Sin ernbargo, en la medida en que
refleje ineficiencias en el uso, puede impli-
car un escollo para la competitividad de las
actividades productivas. El nivel de emi-
siones es alto con relacion al estandar de
América Latina, pero intermedio en com-
paracién con los paises industrializados.

El caso de Barbados, atipico dentro
del grupo I-A, se presenta alin mas atipico
en la sustentabilidad energética, con eleva-
da productividad y cobertura de electrici-
dad que lo diferencian de los otros paises
considerados en este y otros patrones.

El patrén III-B esta representado

por Argentina, Brasil, y con algunos ses-
gos por Chile y eventualmente Uruguay y
Paraguay. Este patrén parece relativamen-
te equilibrado en lo econdémico a causa de
las estructuras productivas diversificadas
y/0 la importante dimensién del mercado
interno. Pero se observan algunos rasgos

de desequilibrio con fuertes asimetrias en
la distribucion del ingreso (Brasil) o mar-
cadas tendencias a la concentracion del
poder econdmico (Argentina), para el cual
todavia no ha sido posible definir un indi-
cador. La abundante dotacion de recursos
naturales es aprovechada tanto para abas-
tecer el mercado nacional como para la ex-
portacién, con un patrén comparativamen-
te mas diversificado a nivel subregional (de
modo creciente) o al resto del mundo.

Las inversiones vy el ahorro genuino
presentan un nivel bastante satisfactorio.
En lo energético se han logrado avances
importantes en la bisqueda del autoabas-
tecimiento e incluso contribuir con saldos
exportables (Argentina, Paraguay). Esta si-
tuacion reduce la vulnerabilidad de las eco-
nomias a los vaivenes de los mercados de
hidrocarburos. Por otra parte, la intensi-
dad energética es comparativamente baja.

Ei patron C se distingue del A por
tener una dotacion menor de recursos na-
turales y una mayor diversificacién de su
economia y de su base de exportacion.
Ademds, lo que caracteriza a este grupo es
el nivel de desarrollo econémico alcanzado
y el de inversion interna que supera las de-
preciaciones del capital fisico y la desinver-
sién (explotacién) de los recursos agota-
bles.

El grupo lI-C incluye paises expor-

tadores de petroleo que demuestran este
patrén de desarrollo. Por su mayor diversi-
ficacién estos paises no son tan afectados
por cambios en los mercados mundiales
de petréleo. Ademds tienen una mayor
productividad energética que les procura
mas estabilidad que a los paises del grupo
A

Por otra parte han mostrado impor-
tantes avances en la cobertura de los re-
querimientos energéticos basicos, aungue
en un nivelinferior y que en el caso de Co-
Jombia muestra importantes carencias.
También se advierte que hay un uso mayor
de fuentes de energia renovable.

Caracteristicas del patrén C a nivel
general se manifiestan también en Costa
Rica, Jamaica y Panama, que conforman el
grupo IV-C. Destaca el nivel intermedio del
ingreso per capita, la relativa igualdad de
distribucion y el nivel de ahorro genuino.
Se distinguen del grupo H-C por ser paises
importadores de energia. Por lo tanto son,
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Grafico : Patrones de desarrollo y sustentabilidad energética
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de manera contrapuesta a ese grupo, afec-
tados por los cambios que se registran en
los mercados de petr6leo y no tienen una
base de recursos energéticos fosiles.

Ademas, en el pasado, estos paises
practicaron un uso de los recursos fores-
tales poco sustentable. Al menos en el ca-
so de Costa Rica, la practica mejord. El
resto mantiene valores parecidos para los
indicadores energéticos: importantes
avances en la cobertura eléctrica y de los
requerimientos energéticos basicos y en el
uso de fuentes de energia renovable, pro-
ductividad energética intermedia refativa
en la region.

El grupo ll-D presenta una relativa
alta dotacion de recursos naturales, que
constituye la base esencial de exportacion
0 de autoabastecimiento, baja articulacién
y/0 aprovechamiento para un desarrollo ge-
neral, bajo nivel de ahorro genuino (Ecua-
dor, Boliviay Pert). Los paises importado-
res con este patron grupo V-D: Guyana,
Surinam, Nicaraguay Cuba, presentan a su
vez una alta dependencia de las importacio-
nes de hidrocarburos para su abasteci-
miento interno y su desarrollo se ve fuerte-
mente afectado por las variaciones en !os
precios de esos energéticos.

Los paises del grupo iV-E disponen
de una reducida dotacion de recursos na-
turales como es el caso de Guatemala,
Honduras, Republica Dominicana y Grena-
da. El nivel de desarrollo econdmico es re-
ducido. Algunas senales positivas emanan
del nivel de ahorro genuino, que alcanza ni-
veles relativamente mas importantes que
los correspondientes a los de los grupos
de paises incluidos en los tipos Ay D. La
alta intensidad energética y la dependencia
de las fuentes importadas atentan contra la
seguridad de abastecimiento. La cobertu-
ra eléctrica es baja y se presentan grandes
carencias (en cantidad y calidad) en la sa-
tisfaccion de los requerimientos basicos.
Dada la baja dotacion de recursos natura-
les, la fuerte presidn de la poblacion sobre
los mismos (especialmente sobre los fo-
restales) es una de las sefiales mas preo-
cupantes para la sustentabilidad de este
patron de desarrollo.

Los paises del grupo IV-F: E! Salva-
dory Haitf tienen una dotacion de recursos

naturales tan reducida, que los mismos pa-
recen en peligro de desaparicion. El nivel
de desarrollo econémico es muy reducido
(Haiti). En los ultimos afios El Salvador ha
avanzado rapidamente y actualmente pue-
de haber rebasado a los paises del Grupo F.
Como en el Grupo E, emanan sefales posi-
tivas del nivel de ahorro genuino. En térmi-
nos energéticos no hay mayores diferen-
cias entre el grupo E y F: alta intensidad
energética y la dependencia de las fuentes
importadas, grandes carencias en la satis-
faccion de los requerimientos basicos. La
fuerte presion de la poblacién y la progre-
sién de la frontera agricola llevan a la casi
desaparicion de los recursos naturales.

La caracterizacion que se ha reali-
zado, con relacion a la situacién de susten-
tabilidad del desarrollo de los diferentes
paises de ALC, ha sido efectuada tomando
en cuenta valores promedio a nivel nacio-
nal. De este modo la diversidad regional al
interior de los paises no ha sido reflejada.
Esto no significa dejar de reconocer que en
algunos casos esa diversidad es tan mar-
cada que el promedio nacional constituye
una muy pobre representacion de conjun-
tos socioterritoriales muy significativos
dentro de un pais. Esto ocurre especial-
mente en el caso de aquellos paises donde
las asimetrias econdmicas y sociales tie-
nen un correlato territorial. As{ por ejem-
plo, buena parte de la poblacion del Nor-
deste de Brasil enfrenta una situacion que,
tanto en el presente como en perspectiva,
no se aleja demasiado de aquella del Grupo
E. Ef predominio de las regiones del Cen-
tro, Sudeste y Sur en los promedios nacio-
nales ha determinado su inclusién en el pa-
tron B.

£n el cdlculo de promedios se mez-
clan estilos de vida y formas de organiza-
¢ion de la produccion muy distintos dentro
de un mismo pais. Es claro que esos esti-
los de vida dependen tanto de las condicio-
nes naturales de la region en que se locali-
za la poblacién como de las oportunidades
que se planteen o generen a través de las
instituciones econémicas y sociales a nivel
local. Al mismo tiempo, los estilos y la ca-
lidad de vida pueden presentar formas muy
diversas en funcién de la pertenencia a
grupos étnicos y clases sociales distintas.
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Notas Técnicas y Metodoldgicas

A. Indicadores de la sustentabilidad
general
a. Definiciones, calculos y normali-

zacidn por indicador
1. PIB per capita

Se us6 el PIB real per capita 1993,
en ddlares transformados segun paridades
de poder adquisitivo (PPA), la fuente
NN.UU. (PNUD, Informe sohre Desarrollo
Humano 1994 y 1995) y Banco Mundial
(World Development Report 1995).

La normalizacién se hizo de mane-
ra lineal, tomando el minimo absoluto de
US$100 como no sustentable (=0) y el va-
lor de US$ 10.000 como sustentable (=1).

2. Distribucidn del ingreso

El coeficiente de Gini no ha sido di-
rectamente aplicable porque es un coefi-
ciente de desigualdad y, por lo tanto, se co-
rrelaciona negativamente con la sustenta-
bilidad. Con los datos disponibles de CE-
PAL (Panorama Social 1994) y con infor-
macion adicional (Estudios de caso del
proyecto) se construyé un coeficiente de
igualdad para el ano 1992, relacionando el
area por debajo de la curva de distribucién
de Lorenz con el drea por debajo de la linea
de equidistribucion.

La normalizacion se hizo de mane-
ra lineal, considerando un coeficiente de
0,2 como no sustentable (=0) y un coefi-
ciente de 0,8 como sustentable {=1)

3. Ahorro genuino
3.1 Definicién y calculo

El concepto del ahorro gentino €s
relativamente reciente y parece apropiada
una explicacion mas exhaustiva del indica-
dor utilizado y una discusién de su aplica-
cion a paises de ALC.

Tal como se suele definir dentro de
la literatura reciente (sobre todo de la VP
ESD (Environmentally Sustainable Deve-
lopment Vice Presidency) del Banco Mun-
dial (publicacidon “MEP Monitoring Envi-
ronmental Progress”, presentacién de |s-
mail Serageldin en el “3«. Annual WB Con-
ference on Environmentally Sustainable

Development”, y el documento “GAEA Glo-
bal Approach to Environmental Analysis”
asi como en K. Hamilton, “Genuine Saving
in Developing Countries”, todos de 1995),
la nocidn de ahorro genuino pretende refle-
jar la magnitud del fondo neto de inversion
que esta constituido sobre la base del “es-
fuerzo” interno y que representa una varia-
cidn del capital social total.

Este ultimo esta integrado por la
suma en valor del capital producido, del
patrimonio natural y del capital humano.
Por tanto, la cuantificacion del ahorro ge-
nuino deberia reflejar las variaciones anua-
les (positivas o negativas) en esos tres
componentes del capital total, como resul-
tado de los flujos anuales netos correspon-
dientes en un espacio socioecondémico de-
terminado (pais o regidn).

Este concepto refleja el enfoque de
la “sustentabilidad débil” que postula la
aditividad y sustitutividad de todas las for-
mas de capital, postulacion criticada por
muchos ambientalistas. El enfoque parece
vdlido como primera aproximacion y, so-
bre todo, por su resultado en forma de un
indicador que alerta sobre un hecho: lo que
los paises de [a regién ahorran en prome-
dio no es suficiente para su futuro desarro-
llo.

Habra que complementar este en-
foque identificando donde la sustentabili-
dad ya esta perdida respecto a una dimen-
sion, donde se tocan ya los limites mini-
mos y hasta donde no deberia ser permiti-
da la desinversidn y la sustitucién (susten-
tabilidad fuerte).

Las cuentas nacionales tradiciona-
les contienen una cuantificacion de la in-
version neta interna, que representa la va-
riacion del capital producido, deduciendo
la depreciacion anual de la inversidn bruta
interna. Para valorizar las variaciones del
capital total hay que calcular la variacién
del patrimonio natural y del capital huma-
no, tarea que resulta mucho mds compleja.

La VP ESD del Banco Mundial utili-
za métodos cortos (short-cut) para llegar a
los dos elementos mas importantes de va-
riacion del patrimonio natural: el agota-
miento por explotacion (depletion) de los
recursos naturales y la degradacion del
medio ambiente por emisiones. Se usan la
extraccion de activos naturales (asset sa-
les) valorizado por un precio actual (50%



del precio en el mercado mundial del res-
pectivo producto) para la parte agotamien-
to y un valor de US$20 por cada tonelada
de emisiones de CO2 como valor aproxi-
mado (proxy) del impacto negativo sobre
agua, sueloy aire.

Descontando la inversidn neta in-
terna por el agotamiento y la degradacion,
resulta el ahorro genuino sin inversién en
capital humano.

La inversién en capital humano va-
ria segun estimaciones preliminares del
propio Banco Mundial entre 2y 9% del PIB
(Hamilton, pag. 16). Adicionando esta in-
version resulta el ahorro genuino.

En este trabajo se usa como base
del indicador respectivo las estimaciones
del Banco Mundial y de sus colaboradores
(Hamilton) para los paises de la Regi6n. Se
trata del ahorro genuino sin inversion en
capital humano porque no existen todavia
de manera generalizada estimaciones para
esa inversién.

Se calculd un promedio de ahorro
genuino de 1986 a 1991 y se clasificaron
los paises por niveles de sustentabilidad de
acuerdo a sus tasas de ahorro genuino:

Sustentabilidad de la tasa de ahorro genui-
no/PIB:

alta (0,9) = alrededor de 10% vy
més

medio alta (0,7) = alrededor de 5%

medio baja (0,5) = alrededor de 0%

baja (0,3) = alrededor de -5%

muy baja (0,1) =<-10%

3.2 Discusion

El concepto del ahorro genuino y
su célculo es algo novedoso, ya que mues-
tra variaciones preocupantes del capital to-
tal de América Latina. La estimacion es to-
davia preliminar. No obstante, ain si el cél-
culo fuera mas refinado, el resultado para
la Region seria similar. El ahorro genuino
promedio de la Regién ha resultado poco
satisfactorio en los Gltimos 15 afios y muy
por debajo, por ejemplo, del de los paises
recién industrializados y en vias de desa-
rrollo en el Lejano QOriente.

En la estimacion del ahorro genuino
hay que tomar en cuenta la inversion en ca-
pital humano. Sin embargo, esta inversién

sigue siendo débil en muchos paises de la
Regidn, asi el ahorro genuino incluyendo la
inversion en capital humano no demostra-
ria un imagen relativamente mejor.

Las razones para esta situacién son
muitiples. La depreciacion y el agotamien-
to por la explotacidn de los recursos natu-
rales parecen factores importantes; en rea-
lidad, s6lo la explotacién es relativamente
mas importante que en otras regiones en
desarrollo. Las razones mds decisivas sue-
len estar en otros dmbitos, sefialados més
arriba en el célculo de las cuentas naciona-
les: en un ahorro interno relativamente ba-
jo y en las obligaciones resultantes de la
deuda externa, es decir el pago neto nega-
tivo a los factores externos.

Para desarrollary refinar en el futu-
ro el concepto del ahorro genuino, se pro-
ponen algunas modificaciones ademds de
las que se mencionan mas adelante (iden-
tificacion de los limites minimos, incluso
de la inversion en recursos humanos). Pri-
mero, habria que considerar revaluaciones
de las reservas fosiles, muy frecuentes co-
mo resultado de la exploracién, como adi-
ciones de capital. Segundo, el enfoque del
ahorro genuino deberia incluir de manera
mds completa la degradacion del ambiente
mundial. Tales modificaciones llevarian a
que el cdlculo ofrezca una imagen relativa-
mente mejor para la region.

Con respecto al ambiente podria
plantearse que el patrimonio natural global
de la humanidad se compone de dos par-
tes: una integrada por aquellos elementos
que estan apropiados a nivel nacional vy
otra compuesta por el patrimonio natural
de propiedad comun a nivel universal.

Puesto que la nocién del ahorro ge-
nuino se define dentro de la mencionada li-
teratura a nivel de los paises o regiones, la
variacion (flujo neto) correspondiente al
patrimonio natural, si se pretende que sea
compatible con las restantes, deberia estar
referida a la parte de ese patrimonio que
corresponde estrictamente a cada nacidn.
Los célculos anteriores utilizados para
consideracion de los impactos (variacio-
nes) sobre el patrimonio natural de propie-
dad comin (por ejemplo, la atmosfera o el
mar internacional) y de los efectos exter-
nos (elementos del patrimonio natural o
acciones de un pais que provocan de mo-
do indirecto beneficios o perjuicios a otros
paises) dentro del calculo del ahorro ge-
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nuino puede provocar serias distorsiones,
especialmente entre paises o regiones.

Estas distorsiones son conceptual-
mente independientes de los problemas li-
gados a la valoracion de los impactos so-
bre el ambiente natural.

El problema es relevante para las
variaciones netas ligadas al capital natural
por medio de la degradacion de los restan-
tes elementos del medio ambiente, puesto
que dentro de ella se incorporan algunos
de los impactos sobre el patrimonio natu-
ral de propiedad universal comiin (por

Estas compensaciones deberian
considerarse como deudas por parte de
aquellos paises que degradan el medio am-
biente de propiedad comtin por encima del
promedio a los que lo hacen por debajo y
de las naciones que provocan efectos que
dafian indirectamente el patrimonio natural
propio de otras. Este enfoque seria vdlido
alin cuando se impongan topes cuantitati-
vos a dichos impactos. Es claro que, en el
primer caso, las compensaciones a esas
deudas deben ser calculadas sobre la base
de la magnitud media del impacto y no en
términos incrementales. A(n asi queda-
rian al margen del calculo las compensa-
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ejemplo, gases de efecto invernadero). Pa-
ra la validez de las mencionadas compara-
ciones del indicador de ahorro genuino las
dificultades se presentan tanto si se inclu-
ye una consideracién parcial de tales im-
pactos como si se los deja totalmente de
lado, limitdndose los efectos sobre el me-
dio ambiente local (nacional).

Una forma de tratar los impactos
sobre el patrimonio universal comin y los
mencionados efectos externos dentro de la
nocién de ahorro genuino que permita
comparaciones validas entre los paises o
regiones, es recurriendo a un sistema de
compensaciones.

ciones de Jos impactos acumulados histo-
ricamente hasta el presente.

Mas alla de la discusion sobre la
forma de aproximar el cdiculo de taies
compensaciones, su consideracion dentro
del concepto de ahorro genuino implicaria
una corriente financiera desde los paises
industrializados hacia aquellos pertene-
cientes a las regiones en desarrollo. De es-
te modo las posiciones relativas de las tra-
yectorias del ahorro genuino de unos (por
ejemplo, ALC) y otros (paises o regiones
industrializadas) seria diferente. Con la in-
corporacion de tales consideraciones, la
curva de ahorro genuino que se presenta



Cuadro A: Sustentabilidad Macroecondmica

Caodigo Pais Economia Equidad Ahorro Recursos
{PIBpc real) (Distribucion de Genuino (Capital Natural
ingreso) per capita)
AR Argentina 0.885 0.600 0.829
BB Barbados 0.966 0.558
BO Bolivia 0.233 0.683 0.050 0.723
BR Brasil 0.519 0.385 0.900 0.748
CO Colombia 0.543 0.552 0.600 0.662
CR Costa Rica 0.543 0.626 0.900 0.640
Ccu Cuba 0.335 0.670
CL Chile 0.839 0.498 0.600 0.775
EC Ecuador 0.429 0.100 0.639
SV El Salvador 0.247 0.568 0.477
GR Grenada 0.376 0.506
GT Guatemala 0.326 0.436 0.300 0.559
GY Guyana 0.172 0.050 0.852
HT Haiti 0.096 0.600 0.398
HN Honduras 0.192 0.445 0.500 0.579
M Jamaica 0.313 0.694 0.100 0.766
MX México 0.727 0.562 0.500 0.707
NI Nicaragua 0.272 0.602
PA Panama 0.556 0.469 0.700 0.688
PY Paraguay 0.332 0.500 0.719
PE Pert 0.323 0.638 ‘ 0.100 0.682
DO Rep. Dominicana 0.321 0.568 0.900 0.531
SR Suriname 0.367 0.500 0.948
TT Trinidad Tobago 0.976 0.100 0.671
uy Uruguay 0.603 0.738
VE Venezuela 0.851 0.656 0.100 0.748
Estados Unidos 1.000 0.744 0.869
Canada 1.000 0.788 0.985
Alemania 1.000 0.810 0.743
Reino Unido 1.000 0.709 0.693
Francia 1.000 0711 0.768
Italia 1.000 0.801 0.713
Espana 1.000 0.893 0.763
Australia 1.000 0.738 1.000
Japon 1,000 0.883 0.697
Corea del Sur 0.924 0.806 0.576
China 0.187 0.772 0.472
India 0.114 0.843 0.464
Normalizacion Original
0.00 $100 0.2 <- 50% 0
0.50 $5.050 0.5 +- 0% 771
1.00 $10.000 0.8 >+15% 594650

en el grafico, se desplazaria hacia arriba y
por tanto no mostraria probablemente los
valores negativos que se observan entre
1979 y 1983 0 entre 1989y 1991.

4 Capital natural per cépita

Se usan los datos del Banco Mun-
dial ESD VP (Environmentally Sustainable
Development Vice Presidency), discutidos
en la publicacién “MEP Monitoring Envi-
ronmental Progress” y publicados en el
documento “GAEA Global Approach to En-
vironmental Analysis” en 1995.

Se trata de una estimacion del valor
comercial de los recursos naturales inclu-
so de las tierras. Las tierras fueron valori-

zadas utilizando multiplos de ingresos por
capital de tierras respectivas (clasificadas
por tipo de suelos segin FAQ), mientras
que lamaderay activos en el subsuelo fue-
ron calculados aplicando 50% del precio
del mercado mundial.

Como el caso del ahorro genuino
se trata todavia de una estimacién prelimi-
nar. En este caso, la critica mas profunda
se relacionaria con la valorizacion comer-
cial del capital natural, que deja sin consi-
deracion todo lo que no estd actualmente
valorizado por un precio de mercado o por
su explotacion con fines de crear ingreso.
Asimismo, se considera de manera muy
incipiente la biodiversidad de los bosques
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Cuadro B:

Indicador

Autarquia energética

Indicadores para la sustentabilidad en términos energéticos

Definicion

Porcentaje de las importaciones
en la suma de importacion y
produccién primaria, 1994

Fuente de datos

OLADE-SIEE, célculos del
proyecto

Normalizacion

0
1

=100%
=0%

sin normalizacion

Robustez frente a cambios [Porcentaje  de las [ OLADE-SIEE, célculos del 0 = 14 bep/1000 US$

externos exportaciones energéticas | proyecto 1= 1 bep/1000 US$
sobre el PIB, 1994 (bep/ normalizacién lineal
US$(1980)

“Productividad” energética [ Inversa de la intensidad|OLADE-SIEE, calculos del 0 = 0 US$/bep

energética
del PIB, 1994 (PIB/bep)

proyecto

1

= 1000 US$/bep

sin normalizacion

Cobertura eléctricas

Porcentaje de hogares

electrificados, 1989

Banco Mundial/OLADE 1991

Cobertura de necesidades
energéticas basicas

Consumo de energia util
residencial, 1994 (bep/hab)

OLADE-SIEE, calculos del
proyecto

Pureza relativa del uso de
energia

CO2/consumo energético, 1994

OLADE-SIEE, célculos del
proyecto

Uso de
renovables

energias

Participacién ~ de energia
renovable en la oferta energé-
tica, 1994

OLADE-SIEE, célculos del
proyecto

0 = 0%

1 =100%

sin normalizacion

0 =0 beplcap

1 =1 beplcap

sin normalizacion

0 =>=1 tlep

1 =<=0,3tbep
normalizacion lineal
0 = 0%

1 = >=50%
normalizacion lineal

Alcance recursos fésiles y
lefia

Relacién entre produccion y
de recursos fésiles (R/P); y tasa

OLADE-SIEE, célculos del
proyecto

0
1

= 0 afos; >=1%
= 25 afos; <=0%

de deforestacion, 1994

normalizacién lineal
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naturales y no se considera su valor como
absorbente de COz, etc.

En este trabajo, la normalizacion se
hizo de manera no lineal. Se consideré un
valor minimo de US$100 como no susten-
table (=0), un valor alrededor de US$800
como medianamente sustentable (=0.5),
un valor de US$21.000 como altamente
sustentable (=0,75).

b. Resultados

En el Cuadro A se presentan los
grados de sustentabilidad calculados para
los paises de la Regién y otros paises se-
leccionados.

B. Indicadores de sustentabilidad
desde el punto de vista energético

a. Definiciones

1), 2) y 8) Autarquia, robustez y alcance

Los indicadores de autarquia y ro-
bustez forman de cierta manera un conjun-
to. Representan dependencias y vulnerabi-
lidades de las economias nacionales por
cambios de factores externos. El primer in-
dicador indica la fragil sustentabilidad eco-
némica de paises importadores de energia,
el segundo la vulnerabilidad del desempe-
fio de economias altamente dependientes
de su exportacion energética. A su vez, los
indicadores de autarquia y alcance forman
un conjunto en el sentido que se potencian.
Con un gran alcance de recursos la autar-
quia vale atin mds en el sentido de susten-
tabilidad. Por eso, se ha yuxtapuesto los
dos indicadores.




Cuadro C: Indicadores de sustentabilidad energética
Economia Equidad Recursos y Ambiente
Autarquia | Robustez | Productividad Cobertura Cobertura Pureza Uso Alcance
electricidad | necesidades Energias
bésicas Renovab.
1T 0.886 0.041 0.018 0.97 0.428 0.515 0.03 0.482
BB 0.289 0.289 0.958 0.98 0.437 0.503 0.253 0.128
AR 0.924 1 0.6 0.95 0.855 0.779 0.171 0.273
VE 1 0.026 0.27 0.85 0.837 0.587 0.117 1
CL 0.449 1 0.37 0.91 0.638 0.811 0.161 0.955
MX 0.956 0.654 0.35 0.86 0.66 0.818 0.116 0.963
uy 0.464 1 0.5 0.87 0.55 0.907 0.488 1
PA 0.215 1 0.31 0.58 0.349 0.787 0.258 0
CO 0.965 0.541 0.33 0.64 0.358 0.763 0.339 0.576
CR 0.307 1 0.4 0.9 0.356 0.848 0.383 0
BR 0.689 1 0.4 0.7 0.322 0.952 0.654 0.388
EC 0.98 0.304 0.36 0.65 0.301 0.721 0.214 0.473
GD 0 1 0.51 s/d 0.257 0.61 0.12 0
SR 0.475 1 0.15 s/d 0.421 0.896 0.321 0.364
Cu 0.438 1 0.15 s/d 0.277 0.719 0.703 0.272
PY 0.87 0.545 0.27 0.46 0.402 0.947 1 0
GT 0.693 1 0.3 0.31 0.233 0.764 0.191 0.052
PE 0.856 1 0.29 0.38 0.279 0.823 0.316 0.386
DO 0.294 1 0.4 0.38 0.458 0.684 0.131 0
M 0.165 1 0.31 0.58 0.238 0.343 0.128 0
NI 0.66 1 0.17 0.38 0.213 0.738 0.32 0.8
BO 0.984 0.654 0.31 0.25 0.192 0.531 0.393 0.393
sV 0.584 1 0.18 0.48 0.331 0.759 0.282 0
HN 0.651 1 0.19 0.34 0.284 0.808 0.287 0
GY 0.531 1 0.12 s/d 0.22 0.682 0.477 0.8
HT 0.921 1 0.07 0.1 0.157 0.795 0.098 0

L

3) Productividad

Este indicador es la inversa de la
habitual intensidad energética. El concep-
to tiene una connotacién mas normativa
que el de intensidad y parece mas adecua-
do en el marco del desarrollo sustentable.
Se correlaciona positivamente con un ma-
yor grado de sustentabilidad Una alta pro-
ductividad energética significa que se pro-
duce mds PIB por unidad de energia con-
sumida.

Ademas de la versién poco usual,
hay que interpretar este indicador con mu-
cha cautela; no necesariamente indica efi-
ciencia energética. Hay que tomar en cuen-
ta, entre otros, los efectos estructurales
(peso de industrias intensivas en energia),
la contabilizacién del sector informal de la
economia respectiva, efectos de conver-
sién en una moneda comun y del calculo
del PIB real.

4) Cobertura eléctrica

Lamentablemente no existen datos
mds actualizados para todos los paises de
una sola fuente. Se necesitaria un gran es-
fuerzo para construir una base de datos
temporal actualizada.

5) Cobertura de necesidades bésicas

El consumo de energia 0til se hizo
en base a datos del SIEE de OLADE apli-
cando eficiencias de transformacion de
energia final entregada en energia util para
cada energético: electricidad (0,8), GLP
(0,4), gasolina, kerosene, diesel, fuel oil
(0,35), gas natural, otros gases (0,5), car-
bon mineral (0,2), lefia, carbén vegetal
(0,1), otras primarias (0,07).

6) Pureza ambiental

La normalizacién permite invertir la
escala: Un nivel de 1t de emisiones de CO2
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por bep de consumo energético se consi-
dera no sustentable, un valor de 0,3 t/bep
casi alcanzado por algunos paises parece
sustentable.

7) Uso de energias renovables

Como energias renovables fueron
consideradas: hidroenergia, geotermia,
productos de cafa, y otras primarias (co-
mo estd definido en el SIEE de OLADE).
Mientras la deforestacion alcanza niveles
no sustentables, la lefia se considera junto
con los recursos fosiles como una fuente
de energia no renovable (indicador N 18).

8) Alcance de los recursos fosiles y
lefia

El indicador se construye ponde-
rando esas variables por la participacion

relativa de cada energético dentro de Ia
produccion de energia primaria. Se incluyd
la lefia junto con los recursos fdsiles para
poner en evidencia el deterioro del recurso
forestal en aguellos paises con fuerte par-
ticipacién de la lefia en el abastecimiento
interno.

Aquellos pafses que no tienen re-
servas fosiles de energia y que reportaron
en el pasado una tasa de deforestacion
arriba de 1% reciben un valor de 0 en tér-
minos de sustentabilidad. Por eso, los pai-
ses de tipo F, Ey C.b. (América Central e is-
las caribefias) tienden a mostrar bajos ni-
veles de alcance.

b. Resultados

En el Cuadro C se presentan los valores
por paises.
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