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RESUMEN|

1) Los procesos de reforma de la industria eléctrica comprenden una serie de transformaciones que
afectan los marcos institucional, regulatorio, empresarial y legal del subsector eléctrico de un pafs.
Este fenémeno se ha presentado con especial énfasis a partir de los afios ochenta, tanto en pafses
industrializados como en vfas de desarrollo. Los procesos mencionados contemplan la creacién de
unidades de regulacién de las actividades sectoriales, el establecimiento de entidades de formulacién
de polftica energética, la adopcién de mecanismos de fijacién de precios, la definicién de segmentos
de actividad con precios desregulados, etc. En el campo empresarial, las reformas se encuentran
asociadas a la definicién de centros de costos y de utilidades, y a la privatizacién de empresas
publicas.

2) En general, los procesos de reforma de la industria eléctrica en América Latina han tenido
diversas motivaciones, existiendo algunas de cardcter estructural y otras mds del tipo coyuntural,
Entre las estructurales se puede citar, la crisis financiera, la buisqueda de mayor eficiencia sectorial
y modernizacién, la acomodacidn a la estructura de los mercados, asf como factores ideolégicos.
Entre las motivaciones de cardcter coyuntural se puede citar, la bisqueda de credibilidad polftica,
la solucidén de crisis fiscal e impulso a los programas de estabilizacién de 1a economfa, asf como la
liberacién de las restricciones de inversidn para la expansion sectorial, y las presiones externas.

3) La reforma de la industria eléctrica boliviana se inicié en marzo de 1994, con la aprobacién de
la Ley de Capitalizacién, seguida posteriormente, durante ese mismo afio, por la leyes del sistema
regulatorio y de la electricidad. La aplicacién de esta reforma estaba programada para el primer
semestre de 1995.

4) En la industria eléctrica boliviana participaban, antes de la reforma, nueve empresas de régimen
diverso (publico, privado, mixto, cooperativo), siendo las principales la Empresa Nacional de
Electricidad (ENDE), organizada como sociedad anénima de capital estatal, la Corporacién Boliviana
de Energfa Eléctrica (COBEE), de capital privado, y la Cooperativa Rural de Electricidad (CRE).
La capacidad instalada total en Bolivia, al 31 de diciembre de 1993, fue de 756 MW. Esta industria
presentaba un alto grado de integracién vertical en sus principales empresas y de concentracién en
el segmento de produccién de energfa eléctrica.

5) Como resultados de su gestidn, la industria eléctrica boliviana presentaba hasta finales de 1994
aspectos positivos. Las evaluaciones realizadas a la empresa publica ENDE apuntaban algunas
caracterfsticas muy favorables en su administracién, con resultados econémicos y financieros
positivos en todos los afios de operaci6n. Asimismo, las otras empresas estatales, mixtas o
cooperativas, también mostraron resultados similares, aunque modestos. Por su parte, la regulacién
sectorial cumplié un excelente papel en la labor de electrificacién inicial del pafs. '

6) Los estudios previos al proceso de reformas de la industria eléctrica en Bolivia identificaron como
los principales problemas: i) tarifas distorsionadas, cuyos niveles y estructuras no reflejan los costos
econémicos del servicio; ii) falta de claridad jurisdiccional entre el gobierno y los municipios; iii)

“marco regulatorio débil, sin independencia de gestién ni autonomfa presupuestaria, y iv) carencia de

incentivos para atraer capital privado y promover la competencia.
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) La reforma legal del subsector eléctrico boliviano comprende cuatro instrumentos importantes:
 Ley de Capitalizacién, Ley de Participacién Popular, Ley del Sistema de Regulacién Sectorial
(SIRESE) y Ley de Electricidad, todas aprobadas parlamentariamente y promulgadas por el Poder
Ejecutivo. A partir de estas leyes, el nivel normativo le corresponders a la Secretarfa de Energfa,
dependiente del Ministerio de Desarrollo Econémico, la cual tendrd a su cargo la elaboracién y
formulacién de las polfticas, asf como del Pian Referencial del Sector Eléctrico. El nivel regulatorio
lo asumird la Superintendencia de Electricidad, dependiente de la Superintendencia Nacional de
Regulacién Sectorial, la cual se encargaré de la fijacién de tarifas y del otorgamiento de concesiones
y licencias para el ejercicio de la industria eléctrica.

8) E! nuevo modelo de la industria eléctrica prevé una desintegracién horizontal y vertical de las
empresas existentes, al separar los segmentos de produccion, transmisidn, distribucién y
comercializacién. Las empresas de generacién podrén suministrar energfa eléctrica a sus clientes,
ya sean empresas distribuidoras o grandes usuarios, mediante contratos de largo plazo, utilizando
para ello el sistema de transmisién, el cual operard bajo un esquema de libre acceso. Se ha definido
que la electrificacién rural, de no ser realizada por la iniciativa privada, serd responsabilidad del
Estado, por medio del Fondo Nacional de Desarrollo Regional.

9) La reforma empresarial prevista supone la Capitalizacién de la ENDE, asf como la adecuacién
de las empresas existentes en el SIN, verticalmente integradas a la nueva Ley de Electricidad. La
capitalizacién de la ENDE consiste basicamente en la definicién de cuatro unidades de negocio, tres
de las cuales serdn inicialmente sujetas al proceso de capitalizacién (dos de ellas estdn conformadas
por centrales termoeléctricas en base a gas natural, mientras que la tercera unidad de negocio
corresponde a dos centrales hidroeléctricas). La cuarta unidad de negocio, que inicialmente quedarfa
en propiedad del Estado, estd conformada por todo el sistema troncal de transmisién del SIN, ademd4s
de los respectivos sistemas aislados, propiedad de la ENDE Por su parte, Ia compaiifa COBEE se
desintegrarfa en dos empresas.

10} La Ley de Electricidad contempla dos tipos de precios: regulados y libres. Estardn sujetos a
regulacién, en el SIN: i) los precios de transferencias entre generadores, y entre generadores y
distribuidoras, cuando dichas transferencias no estén contempladas en contratos de suministros; ii)
los peajes por utilizacién de las redes de transporte; iii) los precios de nodos, para las empresas de
distribucién, y iv) los precios méximos para los consumidores regulados.

11) Con relacién al proceso de planificacién de las expansiones, la nueva Ley establece que serd la
Secretarfa de Energfa e Hidrocarburos la que elaborarg un Plan Referencial para el SIN, asf como
planes indicativos para los Sistemas Aislados. Tales planes serdn realizados con criterios de
optimizacién del uso de recursos y podrdn orientar a los agentes privados en cuanto a las
posibilidades de inversién en el subsector.

12) A continuacién se enumeran algunos riesgos que el proceso de reforma de la industria eléctrica
en Bolivia podrfa traer aparejados: i) la capitalizacién de 1a ENDE no incremente las inversiones en
el subsector; ii) los mercados externos de electricidad no se lleguen a concretar; iii} la capitalizacién
de ENDE sea un método inadecuado para atraer inversiones; iv) la reforma subsectorial divida al
pafs en dos tipos de mercado y v) el sistema de tarifacién represente ineficiencias en la asignacién
de los recursos y que, en consecuencia, aumenten la brecha de inequidad en el pafs.
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13) Por su parte, la reforma de la industria eléctrica en Nicaragua se inicié con algunas acciones
implementadas a principio de 1995, a través de decretos del Poder Ejecutivo. El anteproyecto de
ley que define el alcance total de dicha reforma se encontraba, a mediados de 1995, en revisién por
parte del Poder Ejecutivo, para su posterior presentacién al Poder Legislativo.

14) La industria eléctrica en Nicaragua estaba conformada por el Instituto Nicaragiiense de Energfa
(INE), como empresa verticalmente integrada, con la generacién y el monopolio de la transmisién
y la distribucién, y por una empresa de produccién, de capital mixto, cuyas obras ain estaban en
fase de construccién, La capacidad instalada total de generacién del Sistema Interconectado Nacional
de Nicaragua, al 31 de diciembre de 1994, fue de 390 MW, El grado de concentracién, en ¢l
segmento de la produccioén, era total, pues toda Ja capacidad en operacién pertenecfa a INE.

15) La gestién de la empresa eléctrica en Nicaragua presentaba resultados negativos. Por un lado,
el sistema presentaba un bajo nivel de reserva, resultado de un programa reducido de instalacién de
nuevas centrales de produccién, falta de mantenimiento en el parque de generacién, particularmente
las plantas termoeléctricas. Esta situacién, aunada en algunos afios con bajos aportes hidrolégicos,
ha sido la causa de largos perfodos de racionamiento en los \ltimos cinco afios. Por el otro, el nivel
de pérdidas del sistema eléctrico de Nicaragua, ha mostrado una tendencia creciente, en particular,
durante los tltimos cuatro afios, habiendo alcanzado en 1994 el valor de 28.7%. Adicionalmente,
la situacién financiera ha sido diffcil, dado los bajos niveles de las tarifas, habiendo requerido
transferencias del gobierno central.

16) Entre los primeros pasos ejecutados en 1993, sobresalen la creacién de la Empresa Nicaragiiense
de Electricidad (ENEL), la conformacién de un nuevo INE, y la preparacién de un anteproyecto de
ley. ENEL se organizé como una empresa estatal, verticalmente integrada, con giro comercial, para
el suministro del servicio piblico de energfa eléctrica. Dentro de estas funciones, la ENEL no
solamente generarfa con sus propias centrales, sino que comprarfa a los productores independientes
y a los cogeneradores. En el nuevo INE s6lo quedaron las funciones normativas del antiguo
organismo, agregdndosele las nuevas funciones regulatorias.

17) En el anteproyecto de ley se contempla que la organizacién institucional, tanto el nivel normativo
como regulatorio cubrirdn a todo el sector energfa, manteniendo asf una visién integral y coherente
del sector. El primer nivel le corresponderd a un Ministerio u Organismo del Estado designado por
la Presidencia, el cual no fue definido en el anteproyecto de Ley. El nivel regulatorio lo ejercerd el
INE, con las funciones propias correspondientes.

18) La futura estructura de la industria eléctrica en Nicaragua se caracterizard por una desintegracién
vertical, a causa de la separacidn de los segmentos de generacién, transmisién, distribucién y
comercializacién asf como por una desintegracién horizontal, dada la existencia de varias empresas
de generacién y de distribucién. La actividad de produccién de energfa eléctrica estard totalmente
liberada, pudiendo cualquier agente econémico instalar sus centrales de generacidn, limitada sélo al
cumplimiento de las hormas de seguridad y de proteccién del medio amblente Por su parte, la
transmisién operard bajo la modalidad de acceso abierto.

19) El régimen tarifario contemplard un régimen de precios libres y uno de precios regulados. El
primero comprenderd las transacciones entre empresas generadoras, cogeneradores, auto-productores,
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empresas de distribucion y grandes consumidores, as{ como las importaciones y exportaciones de
energfa eléctrica. El régimen de precios regulado comprender4 las ventas de energfa de las empresas
de distribucién a los consumidores finales, pequefios y medianos, los peajes por transporte de energfa
y las remuneraciones al Centro Nacional de Despacho de Carga.

20) La funcién de planificacién de los sistemas de generacién y de transmisidn corresponde al nivel
normativo, a través del ministerio encargado por el poder ejecutivo. Sin embargo, la planificacién
de los sistemas de distribucién estar4 bajo la responsabilidad de las correspondientes empresas de
distribucién, en base a los criterios determinados por el INE, como ente regulador. Conviene
mencionar que los planes de expansién de la produccién y la transmisién son de cardcter indicativo.
Con respecto a la electrificacién rural, ésta serd responsabilidad directa del Gobierno, quien destinard
recursos presupuestarios, a través de los organismos competentes.

21) Analizando ambas reformas se constata que son de tipo radical, pues promueven la
desintegracién vertical y horizontal de sus respectivas industrias. Tomando en consideracién las
primeras experiencias internacionales en reformas de la industria eléctrica, se pueden mencionar
algunas reflexiones de cardcter precautorio a los procesos de Bolivia y Nicaragua:

a) Las primeras reformas de tipo radical se dieron en sistemas de gran tamafio (Inglaterra,
Argentina, Chile), habiendo desintegrado verticalmente la industria, con el fin de introducir
la competencia a nivel de generacién. Esta justificacién no puede utilizarse directamente en
el caso de sistemas pequefios, con capacidades inferiores a los 1,000 MW, pues las ventajas
y desventajas pueden ser muy diferentes. La introduccién de la competencia en un sistema
pequeiio no tiene las mismas caracterfsticas y efectos que en el caso de uno de gran tamaiio.

b) La desintegracién vertical de una industria conlleva un incremento en los costos de
transaccién, al existir un mayor mimero de agentes econémicos. En el caso de una industria
regulada, adicionalmente se tiene que considerar que el ente regulatorio tendrd que dedicar
mayores esfuerzos y recursos humanos para vigilar el cumplimiento del marco regulatorio
entre un mayor nimero de empresas.

¢) Cuando la reforma de la industria pretende la formacién de un mercado libre en el
segmento de Ja produccién de electricidad, existe la posibilidad real de prdcticas colusivas

entre los oferentes que, en la realidad, conlleven a una situacién cartelizada u oligopélica en
dicho mercado.

d) En las reformas que contemplan la desintegracién vertical de la industria eléctrica, siempre
existe el riesgo de que posteriormente las empresas efectien una cuasi-integracién vertical,
0 que productores de fuentes primarias se integren verticalmente con generadores de
electricidad.

e) Los procesos de reforma ya aplicados, tanto en América Latina como extrarregionalmente,
fueron realizados inicialmente en pafses con un elevado nivel de cobertura del servicio. En
razén a los niveles de electrificacién de Bolivia y Nicaragua, los respectivos gobiernos
deberdn poner especial énfasis en las politicas de expansién de la cobertura del servicio
eléctrico, ya que, en la actualidad alcanzan el 56% y el 51%, respectivamente.
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22) Existe una dificultad metodoldgica para comparar las reformas descritas anteriormente, a causa
del grado disfmil de su avance en la implementacién, a comienzos de 1995. A pesar de ello, se
tratar4 de identificar aquellos elementos que pueden ser comparados, con el objeto de sacar algunas
conclusiones.

a) A pesar del régimen de propiedad publica de la empresa ENDE, los diferentes gobiernos
de Bolivia le permitieron un desarrollo eficiente. Por el contrario, el régimen de propiedad
del INE, permitié a los gobiernos de este pafs la posibilidad de imponer a dicha empresa una
estrategia de precios, cuyos objetivos respondieron més a consideraciones macroecondmicas,
sociales o polfticas, que a una gestién eficiente. Un elemento importante a notar en ambos
casos, es la existencia de marcos regulatorios adecuados. En Bolivia el Cédigo Nacional de
Electricidad proporciond un marco general de referencia para el desarrollo de las empresas
del subsector; sin embargo, en el caso de Nicaragua, la ley de electricidad fue ignorada.

b) Las reformas analizadas fueron promovidas por los actuales gobiernos de Bolivia y
Nicaragua, quienes tomaron el poder en los afios 1993 y 1990, respectivamente. El punto
de partida para ambas reformas tuvo como nico eje comiin, la instalacién de gobiernos
proclives a los procesos de reforma estructural econémica ya que, tanto en la situacién
macroecondmica como en la gestién de sus empresas eléctricas, Bolivia presentaba resultados
favorables, contrarios a los del segundo pafs.

¢) Los dos sistemas son muy pequeiios, siendo de los menores de toda América Latina.
Ambos presentaban una alta integracidn vertical y un elevado grado de concentracidn, a nivel
de la produccidn de electricidad, asf como una baja cobertura del servicio eléctrico.

d)} En ambas reformas se contempla la creacién de un ente regulador. En el ¢aso de Bolivia
se trata de una oficina multfsectorial, pues abarca también a otros sectores, mientras que en
Nicaragua se contempla un ente sectorial energético. Por su lado, la planificacién de los
segmentos de la generacién y la transmisién serd de tipo referencial o indicativa, de forma
tal que la eficiencia productiva a largo plazo no necesariamente se alcanzar4, pues las nuevas
centrales de produccidn serdn instaladas en funcidn de las estrategias de las nuevas empresas.
sin ninguna obligatoriedad con respecto a un Optime econémico desde el punto de vista
nacional. Asimismo, la eficiencia asignativa en ambos casos podrfa verse comprometida.
pues las tarifas se establecerfan por el sistema "cost plus”, y no como una relacién con los
costos marginales de desarrolio.

f) El proceso boliviano se iniciaba precisamente con las reformas de la industria eléctrica.
pues la ENDE serfa la primera empresa a ser capitalizada, previo a las otras empresas. En
cambio, el Gobierno de Nicaragua habfa iniciado, desde 1990, un vasto proceso de
privatizacién de empresas publicas en diferentes sectores de la actividad econdmica del pafs.

23) A continuacién se presentan las conclusiones mds importantes del estudio, con la debidz
precaucién por tratarse de una comparacién entre dos procesos de reforma con grados de
implementacién diferentes:
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a) Las reformas boliviana y nicaragiiense pueden ser justificadas por razones financieras,
pero dificilmente por razones de eficiencia econdmica. El proceso de capitalizacidn de la
empresa ENDE y la futura participacién de inversionistas privados en toda la cadena de la
industria eléctrica boliviana, asf como la apertura a este tipo de inversionistas en Nicaragua,
principalmente en el segmento de la generacidn, responden a la necesidad de buscar nuevas
fuentes de financiamiento para la ampliacidn de los respectivos sistemas eléctricos.

b) La desintegracidn horizontal y vertical de ambos sistemas eléctricos es una decisién refiida
con la bisqueda de la eficiencia econémica, pues las bases téoricas que justifican tal
desintegracién son muy discutibles, con mayor razén cuando se trata de sistemas pequefios.

¢) En Nicaragua, el gobierno no ha tenido experiencia como reguladores de una actividad,
fuera del control directo de las empresas piblicas, lo cual sf existié en cierto grado, en
Bolivia. En todo caso, para estas nuevas funciones se requerird personal profesional
especializado en el tema, con suficientes recursos y autonomfa para desempenarlas.

d) Existe un riesgo latente en ambas reformas con respecto a la posibilidad de una colusién
entre el reducido nimero de productores, asf como a la de una reintegracién vertical de las
empresas.

e) La ampliacién de la cobertura del servicio eléctrico no puede abandonarse a las fuerzas
del mercado, pues su rentabilidad, en la mayorfa de los casos, no estd asegurada. Bolivia y
Nicaragua requerirdn de una intervencidén mds decidida por parte de los gobiernos, para
lograr ampliar la cobertura en sus respectivas sociedades.



PRESENTACION

El Estudio Comparativo sobre las Experiencias de Privatizacion en Bolivia y Nicaragua que ejecuta
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), dentro de un convenio de
cooperacién con la Agencia Sueca parael Desarrollo (ASDI), tiene por objetivo central la evaluacidn
de los procesos de privatizacién de empresas piblicas, implementados en los pafses mencionados,
a fin de derivar proposiciones y criterios operacionales para el disefio de los programas futuros de
privatizacién, que sean eventualmente implementados en la regién.

El estudio contempla la elaboracién de estudios nacionales, sobre la experiencia de los pafses en
materia de privatizaci6n y de regulacién en actividades especfficas (electricidad y
telecomunicaciones). Adicionalmente, el proyecto contempla la elaboracidn de un documento sfntesis
que resuma las principales lecciones que pueden relevarse de los estudios nacionales,

Este documento aborda las reformas de la industria eléctrica en cada uno de los pafses seleccionados.
Inicialmente, se presenta el marco conceptual de las reformas en esta industria, analizando las
caracterfsticas técnicas econémicas, la eficiencia y las motivaciones para emprender procesos de
reforma. Adicionalmente, se abordan los resultados de las primeras evaluaciones sobre algunas de
las experiencias internacionales mds relevantes (Inglaterra, Chile y Argentina).

Luego se analiza la situacién de ambas industrias, tanto antes de la reformas, como posterior, con
el objeto de evaluar sus alcances. Para la nueva organizacién de la industria eléctrica, se enfoca el
sistema regulatorio, el nivel normativo y la estructura resultante. Finalmente, se realiza un andlisis
comparativo, indicando algunas reflexiones precautorias de los procesos, destinadas a colaborar en
lo posible al cumplimiento efectivo de los objetivos de eficiencia y equidad subsectorial.
Adicionalmente, se derivan algunas conclusiones sobre ambos procesos, a pesar de su diferente grado
de avance.



1. EVALUACION DE ALGUNAS EXPERIENCIAS DE REFORMAS
EN LA INDUSTRIA ELECTRICAY/

En este capftulo se abordan, inicialmente, los conceptos generales sobre reformas de la industria
eléctrica. A continuacién se analizan las experiencias de Inglaterra y Chile, de las cuales se han
realizado, a la fecha, evaluaciones con un buen nivel de detalle. Asimismo, se aborda el caso
argentino, & pesar de no contar con una evaluacién al mismo nivel.

A. MARCO CONCEPTUAL

Por procesos de reforma de la industria eléctrica se entiende 1a serie de transformaciones que afectan
los marcos institucional, regulatorio, empresarial y legal, del subsector eléctrico de un pafs. Este
fenémeno se ha presentado con especial énfasis a partir de los anos ochenta, tanto en pafses
industrializados como en vfas de desarrollo. En América Latina, Chile comenz¢ su proceso a inicios
de los ochenta y Argentina en 1991. Otros pafses como Bolivia, Perti, Colombia y México, ya han
establecido un nuevo marco conceptual. En América Central todos los pafses tienen nuevas leyes
o propuestas de reforma de la industria eléctrica, con distintos grados de avance.

Desde el punto de vista de la reforma institucional, en la mayorfa de los casos se contempla la
creacion de unidades de regulacién de las actividades sectoriales, as{ como el fortalecimiento o
establecimiento de entidades de formulacién de politica energética. Por otra parte, la adopcién de
mecanismos de ﬁjacidn de precios, la definicién de segmentos de actividad con precios desregulados,
asf como la definicién de modalidades de transferencias y transacciones econdmicas entre los distintos
actores de los sectores eléctricos, son ejemplos de acciones contempladas en las reformas de caricter
regulatorio. En el campo empresarial, las reformas normalmente se encuentran asociadas a la
definicién de centros de costos y de utilidades o, en forma genérica, a 1a definicidn de centros de
negocios. Otros campos de accién en los que ha incursionado la reforma empresarial se relacionan
con el cambio en el régimen de propiedad.

Todos los casos contienen particularidades que los diferencian entre sf; sin embargo, un elemento
que engloba a todos los subsectores eléctricos y, por ende, desde ese punto de vista puede ser
considerado como una generalidad, se refiere al hecho de que la industria eléctrica deberd proveer
en cantidad y calidad adecuadas, la energfa eléctrica necesaria a todos los sectores de la economfa,
maximizando el beneficio social del consumo de electricidad, a niveles de calidad del servicio
acordes con las posibilidades de cada pafs. Por tanto, la meta que habrd de perseguirse en cualquier
proceso de reforma debe ser lograr, en ia forma més expedita posibie, el cumplimiento de dicho
objetivo.

1/ Este capfnilo es tomado parcialmente del capftulo 2 del informe final del proyecto: Revisién
Global de la Cooperacién Eléctrica en América Central, ejecutado a través de un convenio entre la
CEPAL y la Agencia Canadiense para el Desarrollo (ACDI).
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1. Caracteristicas técnico-econémicas de la industria eléctrica

El an{lisis de la cadena productiva en la industria eléctrica permite identificar cinco segmentos
verticalmente relacionados: suministro de la fuente primaria de energfa, generacién, transmision,
distribucién y comercializacién.2/

Con respecto al suministro de la fuente primaria para la produccién de energfa eléctrica, es
importante destacar lo relativo a los costos ambientales asociados a cada una de dichas fuentes. En
el caso de los combustibles fésiles (derivados del petréleo, carbdn), su utilizacién produce emisiones
de contaminantes. Por su parte, la produccién de vapor en los campos geotérmicos lleva asociada,
ademds de emisiones con altos contenidos de azufre, la descarga de las aguas de desecho a elevada
temperatura, generalmente con importantes contenidos de sustancias nocivas. En estos casos, el
control ambiental implica la instalacién de equipos especiales en las centrales para la recoleccién de
los diferentes contaminantes, la utilizacién de combustibles con menores niveles de azufre u otras
sustancias nocivas, etc. Por su parte, 1a produccién de hidroelectricidad presenta también impactos
ecoldgicos importantes, relacionados principalmente con la inundacién de grandes 4reas, con sus
efectos sobre la flora y la fauna, la relocalizacion de las poblaciones afectadas, etc.

Ahora bien, en el caso de la generacién de energfa eléctrica, el andlisis de sus caracterfsticas
técnico-econdmicas muestra que, en el caso de centrales tradicionales, este segmento es intensivo en
capital, con costos irrecuperables (sunk costs). Con las tecnologfas convencionales de plantas
térmicas, los diversos estudios realizados indican que el tamaio mfnimo eficiente para una unidad
(presencia de economfas de escala) se ubica entre los 400 MW y 800 MW .3/ Pueden presentarse
también economfas de escala y de alcance en la operacién de centrales con varias unidades de
generacién. Sin embargo, el reciente desarrollo tecnoldgico de las turbinas a gas ha limitado el efecto
del tamafio de la central en el segmento de la produccidn de electricidad. |

Por su parte, la actividad de transporte de la energfa eléctrica, ya sea a nivel de transmisién
o de distribucién, presenta caracterfsticas de monopolio natural, con las propiedades de economfas
de escala, subaditividad de costos y la existencia de costos irrecuperables en una zona territorial
determinada.

La actividad del suministro final de la electricidad al consumidor, llamada comercializacidn,
no presenta caracterfsticas de monopolio natural, pudiendo, en principio, cualquier cliente escoger
su suplidor. Esta innovaciéon en la industria eléctrica ha sido posible gracias a los progresos
tecnolégicos en las telecomunicaciones, la informdtica y la medicién, lo que permite el manejo en
tiempo real de los intercambiocs entre productor y consumidor.

2/ Véase, Armstrong M., Cowan S. y Vickers J., Regulatory Reform. Economic Analysis and
British Experience, The MIT Press, Massachusetts, 1994.

3/ Ni en Bolivia ni en Nicaragua se encuentran en operacién unidades térmicas convencionales
de 400 MW, ni tampoco estdn contempladas en los planes de expansién de los sistemas nacionales
para los préximos 10 afios.



10

El suministro de energfa elécirica presenta algunas caracterfsticas relevantes, como son: i)
la rapidez en los cambios entre la oferta y la demanda de electricidad (medida en fracciones de
segundo); ii) 1a débil capacidad de almacenamiento en la mayorfa de los sistemas eléctricos, la cual
se limita a las centrales hidroeléctricas, de rebombeo, y reserva rodante, iii) la obligacién de
suministro, etc. Estas caracterfsticas técnicas obligan al segmento de la transmisién a tener una
funcién estratégica de coordinacién con los medios de produccién, determinando el funcionamiento
de las centrales de generacién en orden de mérito, dentro de una regién geogrifica (funcién de
despacho de carga), con el objeto de alcanzar economfas de coordinacidn, alcance y escala. Algunos
autores denominan a esta relacién estrecha entre los dos segmentos, "solidaridad técnica” productor -

transportista,4/ la cual explica en buena medida la integracién vertical de estos dos segmentos en
la mayorfa de los sistemas eiéctricos.

En resumen, la industria eléctrica es intensiva en capital, con costos irrecuperables en la
mayorfa de los segmentos e importantes costos ambientales y sociales de las fuentes primarias de
produccién. Adicionalmente, presenta caracterfsticas de monopolio natural en la actividad de
transporte (transmisién y distribucién), asi como una actividad potencialmente competitiva en los
segmentos de la produccién y la comercializacién. De gran importancia es la estrecha coordinacién
entre la produccién y la transmision.

Estas caracterfsticas incidieron en el modelo industrial predominante hacia finales de los anos
ochenta, conformado por una integracién o cuasi integracién vertical, un monopolio territorial a nivel
regional o nacional y una reglamentacién fuerte por parte del Estado.3/ Este modelo pretendia
satisfacer tres principios bdsicos: la coordinacién de la operacién de las centrales de generacién
(despacho Sptimo de carga), la planificacién a largo plazo, y una gestién de la industria reglamentada
por el poder publico, dadas las implicaciones econdmicas y sociales. 6/

2. Motivaciones para un proceso de reformas

En general, los procesos de reforma de la industria eléctrica en América Latina han tenido diversas
motivaciones, existiendo algunas de caricter estructural y otras mds del tipo coyuntural. Entre las
estructurales se puede citar la crisis financiera, la busqueda de mayor eficiencia sectorial y
modernizacidn, la acomodacién a la estructura de los mercados, asi como factores ideolégicos. Entre
las motivaciones de caricter coyuntural se puede citar la bisqueda de credibilidad politica, la

4/ Véase, Bouttes J. P. y Lederer P., Les reseaux et la théorie €conomique, Réalités
industrielles, abril 1991, p. 89-97.

3/ Véase, Cuevas, F., La réglementation d ‘un monopole naturel, le cas de | industrie
€électrique en Amérique Latine. Une approche politico-économique, Tesis de doctorado en economia
de 1a Universidad de Montpellier I, septiembre 1993.

6/ Véase, Finon D., La diversification des modales d“organisation des industries électriques
dans le monde; une mise en perspective. Revue de | “Energie, enero-febrero 1995, p. 3-15.
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solucién de crisis fiscal e impulso a los programas de estabilizacién de la economfa, asf como la
liberacidn de las restricciones de inversién para la expansidn sectorial y las presiones externas.7/

Gran parte de los esfuerzos de la modernizacién y la reforma sectorial buscan la participacién
del sector privado. Varios gobiernos han hecho gran hincapié en la idea del “Estado subsidiario”;
es decir, que el sector publico tinicamente debe realizar actividades comerciales que el sector privado
aiin no desarrolla. La bisqueda de una mayor eficiencia dentro de la industria eléctrica es otra de
las motivaciones normalmente esgrimidas por quienes defienden los procesos de reforma.

Otro motivo de cardcter estructural para emprender la reforma sectorial, se refiere a la
reestructuracién del mercado eléctrico. Por una parte, tras la decisién de la mayorfa de los pafses
de la region latinoamericana de liberalizar el comercio en forma expedita, en general, se ha asumido
que la desregulacién de los mercados de productos transables puede generar un interés a nivel
internacional por participar en los mismos. Bajo esta perspectiva, se han investigado nuevas
connotaciones sobre el cardcter de la industria eléctrica, pretendiendo encontrar segmentos en los que
puede haber competencia, paralelamente, definiendo las formas de operacién y regulacién en aquelios
otros con caracterfsticas de monopolio natural. En definitiva, una de las motivaciones de la reforma
consiste en readecuar las estructuras de los mercados eléctricos.

En lo que concierne a los factores de cardcter coyuntural, la crisis financiera y la credibilidad
politica han impulsado a varios gobiernos a reaccionar ante la hipétesis que establece que, por la via
del planteamiento de reformas sectoriales profundas, se podrfa contar con una mejor acogida en el
seno de la comunidad internacional,

Otros aspectos de naturaleza coyuntural, tales como la obtencién de fondos vfa privatizacién
de activos o empresas' del sector eléctrico, pueden contabilizarse como motivos que impulsan hacia
los procesos de reforma sectorial. Particularmente aquellos pafses bajo situaciones de crisis fiscal que
estdn emprendiendo programas de ajuste y estabilizacién de las principales variables de su economfa,
ven en la participacién de la iniciativa privada en este sector y en la transferencia de las obligaciones
de gasto e inversién hacia actores del sector privado e, incluso, en la transferencia de pasivos (deuda
externa), una salida sumamente atractiva de las crisis por las que han venido atravesando.

Especial énfasis merece la posibilidad de que las expansiones sectoriales puedan ser
emprendidas por agentes privados, liberando al Estado de tal obligacién y permitiendo que éste
vuelque los recursos de inversion, normalmente escasos, hacia sectores de infraestructura social. Esta
motivacién coincide con las polfticas vigentes de la banca multilateral de fomento, la cual
tradicionalmente habfa sido una de las fuentes de financiamiento de las expansiones sectoriales. Al
respecto, cabe mencionar que una motivacion adicional para enfrentar procesos de reforma constituye
la persistente presién externa proveniente de organismos internacionales de financiamiento.

7/ Véase, CEPAL, La Crisis de la Empresa Publica, las Privatizaciones y la Equidad Social,
Serie Reformas de Polftica Piiblica 26, Santiago de Chile, 1994.
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3. La eficiencia en la industria eléctrica

En términos tedricos, la eficiencia en el subsector elécirico se logra cuando se alcanzan
simultdneamente la eficiencia productiva, tanto de corto como de largo plazo, la eficiencia asignativa
y la eficiencia en la estructura de la industria,

La eficiencia productiva de corto plazo se refiere a la operacién de los sistemas de produccién
de electricidad, transmisién y distribucién, en condiciones 6ptimas. En los sistemas de produccién,
la operacién 6ptima implica que la combinacién de las distintas tecnologfas de generacion, en todo
instante, debe ser tal que minimice los costos de operacién. Es decir las unidades de generacién
deben ser despachadas por "orden de mérito”, en funcién de los costos marginales de operacién
(despacho econémico). En los sistemas de transmisién, dicho concepto implica la minimizacién de
las pérdidas de energfa con el equipamiento existente. Eso significard un 6ptimo manejo de la
potencia reactiva para mantener adecuados niveles de voltaje en todos los puntos del sistema. Por
su parte, los sistemas de distribucién aicanzan las condiciones de operacién 6ptima cuando brindan
al usuario final las cantidades y calidades necesarias de electricidad en condiciones de mfnimo costo,
con las instalaciones de distribucién existentes. Al igual que en el caso de los sistemas de
transmisién, esto significard, entre otras acciones, que la operacién minimice las pérdidas de energfa.

Por otro lado, la eficiencia productiva a largo plazo se consigue cuando el proceso de
inversiones se realiza en forma dptima, desde el punto de vista econdmico. En este sentido,
téoricamente, el nivel de capacidad éptima se define como el punto en el cual el costo marginal de
incrementar la confiabilidad del sistema es igual al incremento marginal en los beneficios de los
consumidores, por disponer de mejor calidad de suministro. Ahora bien, es conveniente notar que
el proceso anterior corresponde a un esquema de planificacién centralizado, de cardcter obligatorio,
el cual pudo desarrollarse ampliamente en el pasado, a causa de la existencia de un modelo
predominante en la industria eléctrica: empresas verticalmente integradas, de régimen publico en su
gran mayorfa. En las nuevas reformas aplicadas a la industria eléctrica se contempla la elaboracién
de un plan indicativo de expansién, bajo los mismos conceptos anteriores de eficiencia econémica;
sin embargo, dicho plan no tiene ningin caricter obligatorio para los actores privados. Por tanto,
no puede asegurarse en ningin momento que las decisiones de los nuevos actores sigan la
optimalidad econémica del plan indicativo.

La eficiencia en la estructura de la industria se cumple, en la medida en que el mimero de
empresas en el mercado corresponden al valor 6ptimo, que minimiza los costos de produccién del
bien o servicio en forma sustentable. Este objetivo serd cumplido en la medida en que la estructura
de la industria responda a las caracterfsticas naturales de cada una de sus actividades.

B. REFORMAS DE LA INDUSTRIA ELECTRICA EN INGLATERRA,
CHILE Y ARGENTINA

Se han seleccionado los casos de Inglaterra y Chile, por ser los tnicos que cuentan con evaluacjones
de los primeros afios de reforma, realizadas por instituciones de reconocido nivel. Sin embargo, a
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pesar de no contar con andlisis similares, se agregé el caso de Argentina, por su representatividad
en la regién latinoamericana.

1. Descripcién de las reformas de la industria eléctrica en los pafses seleccionados

La industria eléctrica britdnica, nacionalizada en 1947, estaba conformada por una empresa
productora-transportadora y 12 empresas regionales de distribucién. La ley de reforma, aprobada en
julio de 1989, dio a esta industria una nueva organizacién, al desintegrarla vertical y
horizontalmente. De esta forma, el segmento de la produccién se dividié en tres empresas, mientras
que el segmento de la transmisidn se asigné a una sola compaiifa, propiedad de las empresas de
distribucién. Esta empresa transmisora es también responsable del despacho de carga, en base a
ofertas de los productores, y maneja la red en forma "abierta”. Por su parte, en el segmento de la

_distribucién mantuvieron su presencia las mismas 12 empresas. Toda la industria fue privatizada, a
excepcion de la empresa de generacién con centrales nucleares. La ley creé también una agencia
reglamentaria, cuya funcién es favorecer la competencia en la produccidn, proteger a los
consumidores y controlar los precios de transporte y distribucién, mediante ¢l mecanismo de "Ifmite
de precios”. Existe un mercado mayorista, que cuenta con un precio "spot” semihorario y contratos
por diferencias.

A nivel latinoamericano, la primera experiencia de reforma fue la chilena. A partir de una:
industria eléctrica vertical y horizontalmente integrada, se procedié a una desintegracién horizontal
de los segmentos de la produccién y la distribucién, asf como a una cuasi desintegracién vertical.
De esta forma, se han constituido 11 empresas de generacién, aunque tres de ellas representan el
85% del sistema eléctrico central. Por su parte, una de las principales empresas de produccidn cuenta
también con la red de transmisién y con los derechos de uso de aguas. Asimismo, el segmento de
la distribuci6n se dividi6 en 13 empresas, a nivel regional. Las redes de transporte, tanto a nivel de
transmisién como de distribucién, se operan en forma "abierta”, con la obligacién de transporte por
cuenta de terceros. Casi toda la industria eléctrica fue privatizada, quedando una central
hidroeléctrica en manos del Estado. La autoridad reglamentaria quedd constituida por medio de una
comision en la que intervienen representantes de varios ministerios del gobierno.

El caso argentino es en la actualidad el proceso de transformacién mis profundo a nivel
mundial, caracterizdndose por una desintegracién vertical y horizontal total, acompafiado de un
proceso radical de privatizacion. En dicho proceso se ha establecido un ente regulador con
caracterfsticas independientes, quedando en manos del Estado la formulacién de 1a polftica eléctrica.
Asimismo, se ha generado un mercado eléctrico mayorista, en el cual participan todos los agentes
dedicados a la generacidén y transmisién de energfa eléctrica. Dicho mercado estd dirigido por una
institucién responsable del despacho de la generacidn, bajo criterios de minimizacidn global de costos
de operacién, El mercado estd dividido en consumidores regulados y desregulados. Estos dltimos
pueden contratar sus necesidades energéticas en forma directa con los productores de energfa o las
empresas distribuidoras, mediante contratos de largo plazo. Se ha establecido un sistema de fijacién
de precios, basado en criterios econémicos de naturaleza marginalista y estructuras que reflejen los
costos de provisién del servicio. Las actividades de transmisioén y distribucién son de naturaleza
monopdlica, reguladas por el ente creado para el efecto.
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2. Priuncipales ensefianzas de dichas reformas

Publicaciones especializadas recientes, tanto de libros, como de documentos y revistas, permiten
anotar las primeras evaluaciones de algunas de estas reformas radicales. En este sentido, se ha
contado con documentos de referencia solamente para los casos de Gran Bretafia y Chile. En otras
publicaciones se han preseritado algunos comentarios sobre Argentina.

a) Caso de Gran Bretafia

Transcurridos cuatro afios desde la reforma de la industria eléctrica en Gran Bretaiia,
diferentes autores han comenzado a realizar una evaluacién de las experiencias en dicho perfodo. 8/
En ese sentido, dos de los aspectos Que sobresalen como los més controversiales se refieren al nivel
de competencia resultante en el segmento de [a produccién y al nivel de utilidades alcanzado por las
empresas eléctricas. 9/

La estructura resultante de la industria en el segmento de la generacién es asimétrica,
concentrada y oligopélica. En este tipo de situaciones, es muy problable esperar sobrecostos
importantes en relacién con el costo marginal de corto plazo. Por otro lado, el gjercicio repetido de
las empresas de produccién en el proceso de definir sus ofertas al pool cada media hora, es favorable
a colusiones entre las firmas, creando mayores mdrgenes en los precios. Evidentemente, estos altos
mdrgenes crean condiciones propicias para la entrada innecesaria de nuevos productores, provocando
una ineficiencia productiva. La revisién hecha por la oficina de regulacién OFFER en 1991, constaté
que los principales productores fueron capaces de influenciar los precios del pool. Uno de los
métodos para manipular el mercado fue la declaracién de no disponibilidad de algunas centrales,
posteriormente declaradas disponibles. Lo anterior permiti6 incrementar los precios del pool. Aun
la revisién en 1992 confirma la posicién dominante de mercado de los'dos grandes generadores.

Por otro lado, las reducciones en los costos de produccién y el mejoramiento de fa
productividad, han provocado un incremento muy fuerte de las utilidades de las empresas en toda
la industria eléctrica. Se ha dado entonces, posterior a la reforma, un desplazamiento de la renta, de
los consumidores y de los empleados de las empresas eléctricas a los accionistas y dirigentes. Las
grandes utilidades de las empresas y los altos salarios de sus directivos han sido motivo de fuertes
discusiones a nivel ptiblico en Gran Bretaiia, lo que ha obligado al ente regulador a establecer nuevas
reglas para aumentar el nivel de competencia y revisar las reglas de cdlculo de las tarifas. De esta
forma, en 1994, el regulador tuvo que intervenir en el segmento de la generacién, imponiendo un
lfmite en el precio para los siguientes dos afios y la obligacién a los dos productores mds grandes
de vender parte de sus activos. Similarmente, en el segmento de la distribucidn, el regulador impuso

8/ Véase, Armstrong M., Cowan S. y Vickers J., op, cit., Finon D, op, cit., MacKerron G.,
lation and the economic outcomes of electricity privatisation in Engiand and Wales, Revue de
1“Energie, enero-febrero 1995,2p. 77-83.
9/ El otro tema controversial se refiere a las fuertes consecuencias de la reforma inglesa sobre
la industria carbonffera nacional. Por sus implicaciones para el presente estudio, sélo se abordaron
fas dos primeras.
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una importante reduccién de precio, ademds de la revisién de los fndices en la férmula de fijacién
de tarifas.

Otro fen6meno detectado es la integracién vertical de las empresas distribuidoras con
productores independientes, filiales de las primeras, en el lfmite impuesto por la ley (15%). A causa
del sistema de tarifacién, existe el peligro de que las empresas distribuidoras compren a sus filiales
productoras a un precio superior al del mercado.

En conclusién, la reforma inglesa, encaminada a incentivar la competencia en la industria
eléctrica, y consecuentemente, a aligerar la reglamentacién del Estado, ha conducido a la situacién
contraria, ya que el ente regulador ha aumentado sus actividades, volviéndose un actor importante.

b) Caso de Chile

Para el caso de las reformas de Chile se contd con el estudio realizado por la CEPAL, como
parte de un proyecto con la Organizacién Latinoamericana de Energfa (OLADE).10/

En la prictica, la instrumentacién de la reforma de la industria eléctrica en Chile duré
aproximadamente nueve aiios. Es asf que la reorganizacidén institucional se llevé a cabo en el perfodo
1974-1980; la subdivisién de las distintas actividades de la industria en el perfodo 1981-1988; la
privatizacién parcial de las instalaciones, entre 1980 y 1986 y, finalmente, la privatizacién intensiva,
entre 1986 y 1990. También es importante mencionar que dichos cambios estuvieron inscritos dentro
de todo un proceso general de reformas econdmicas en el pafs, cuyas caracterfsticas m4s relevantes
fueron: la apertura econémica; las reformas laboral, previsional y del mercado de capitales; el
capitalismo popular, y la autonomia del Banco Central.

La estructura institucional resultante ha permitido la constitucién de una empresa privada
integrada verticalmente (generacién y transmisién) en el principal mercado eléctrico del pafs. De esta
manera, la empresa de transmisién, cuya actividad es de cardcter monopélico, es a su vez uno de
los principales actores del mercado de generacidn y, como tal, miembro del Centro de Despacho
Econémico de Carga. Asimismo, el sistema de peajes es discriminatorio y poco flexible. Tal
situacién da a esta empresa una posicién privilegiada frente a los otros competidores en el mercado
de generacién, al desempefiar el doble papel de juez y parte. Adicionalmente, el proceso de
privatizacién le ha concedido la propiedad de los derechos del agua, imposibilitando la entrada de
otros eventuales generadores en el aprovechamiento de los principales recursos hidrdulicos. Existe,
por tanto, importantes barreras de entrada al segmento de la generaci6n.

10/ Véase, CEPAL, Estudio sobre el compo iento de las empresas eléctri
(LC/R.1491), 23 de enero de 1995; CEPAL, Estudio sobre la reforma del sector energético en
(LC/R.1493), 27 de enero de 1995; CEPAL, El sector eléctrico v el mercado de capitales en Chile
(LC/R.1496), 2 de febrero de 1995, y CEPAL, Andlisis de la competitividad en la generacién
eléctrica. El caso de Chile (LC/R.1498), 7 de febrero de 1995.
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Por otro lado, 1a reforma colocé al sector empresarial privado en una posicién privilegiada,
lo cual se puede detectar a través de los niveles de concentracién de la propiedad de las empresas
en los segmentos de generacién y transmisién. La principal empresa controla, junto con sus filiales,
el 62.5% del mercado eléctrico nacional, mientras que la segunda empresa cubre el 19.3% del
mercado.

FEl sistema tarifario establecido en la reforma ha sido exitoso, ya que la mayorfa de proyectos
de inversién han sido construidos. Sin embargo, los precios de la electricidad en Chile son altos
comparados con los de otros pafses similares. Se nota también que el sistema de fijacidn de tarifas
ha sido m4s favorable para el segmento de la distribucién que para las otras actividades, ya que las
rentabilidades alcanzadas por las empresas distribuidoras son superiores a las obtenidas por los
productores, a pesar del mayor riesgo que enfrentan estos \ltimos. Existe, por lo tanto, una
transferencia de rentas del segmento de la produccién al de la distribucién. Sin embargo, existen
problemas en el mecanismo de fijacién de tarifas, los cuales afioraron durante la revision realizada
en 1992, relacionados con omisiones y contradicciones de la ley, asf como a interpretaciones
diferentes sobre el concepto de empresa modelo por parte del regulador y de las empresas privadas.

De relevancia en el caso chileno es la presencia importante de los fondos privados de pensién
como inversionistas institucionales en la industria eléctrica privatizada, de forma que el 22.8 % de
la cartera total de dichos fondos ha estado dirigida al subsector eléctrico.

Asimismo, se ha constatado la debilidad de la Comisién Nacional de Energfa ante poderosos
actores econémicos en la nueva industria eléctrica privatizada. La falta de transparencia y acceso a
la informacién es uno de los principales problemas que enfrenta dicha comisién.

) Comentarios generales

Otras ensenanzas que pueden obtenerse de los casos estudiados se presentan a
continuacién:11/

i) Las evaluaciones de los casos inglés y chileno coinciden en que ambos procesos
partieron de la premisa de aumentar la competencia en el segmento de la produccién, para lo cual
realizaron la desintegracién vertical y horizontal de las respectivas industrias eléctricas. Sin embargo,
dichas evaluaciones cuestionan seriamente el grado de competencia en el segmento de la produccién,
ya que presentan m4s bien caracterfsticas oligopdlicas. Operativamente, al integrar pocos actores al
mercado de generacién (tres en el caso britdnico y tres en el principal sistema interconectado
chileno), corren el riesgo de ser victimas de acciones de colusién entre los generadores.12/

11/ Véase, Revue de |1°Energie, no. 465, enero-febrero de 1995, y ENER Bulletin, The
European Network for energy economics research, 15.95.

12/ Esta situacién no se presenta en el caso argentino, pues el nimero de productores es
superior a 40. '

LK
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ii) Para el caso de la reforma argentina no se cont6 con documentos al mismo nivel de
los dos precedentes, sin embargo, andlisis recientes proporcionan algunos elementos importantes. 13/
El comportamiento técnico y econémico de la industria ha mostrado mejorfas notables desde 1993,
sin embargo se constata una cierta forma de reintegracién vertical de las empresas, en razén a la
existencia de grupos inversionistas con acciones en empresas localizadas en diferentes segmentos de
la industria eléctrica. Por otro lado, 1a reglamentacién actual tiene una complejidad tal que hace
diffcil su comprensidn por parte de los diferentes actores presentes en el mercado eléctrico. A causa
de la alta produccion hidroelécirica, la fijacion de precios en base a costos marginales a corto plazo
ha ocasionado fuertes variaciones del precio spot, afectando a los productores térmicos.

11} En algunos casos, por las radicales privatizaciones involucradas en los procesos de
reforma de la industria eléctrica (Argentina, Inglaterra y Chile), se observan fenémenos que alteran,
frente a determinados sectores de la sociedad, el cardcter eminentemente de servicio piblico de las
actividades de ésta. En efecto, debe destacarse que el proceso de suministrar electricidad no cambia
su caricter de "servicio publico* al modificar su propiedad a agentes privados. En consecuencia, al
margen del tipo de propiedad de las instalaciones, el Estado no puede ni debe olvidar su obligacién
de vigilar el normal desarrollo de dicho servicio.

iv) En los dos pafses latinoamericanos estudiados, las reformas sectoriales han venido
acompaifiadas por drdsticos procesos de privatizacién. En ambos casos ha existido un importante
efecto financiero que ha permitido a los respectivos gobiernos recaudar importantes cantidades de
recursos y liberacién de deuda externa. Sin discutir las ventajas y desventajas de los efectos en las
finanzas publicas, cabe subrayar, tomando los casos latinoamericanos como referencia, que no debe
soslayarse la estructura empresarial que la privatizacién trae aparejada. En efecto, para el caso
chileno, en forma mis notoria que en el caso argentino, la privatizacién ha significado una
importante concentrac:én de la propiedad y, en consecuencia, una alta concentracién de poder
econémico. Para el caso argentino, este tema fue tomado en cuenta a partir de la propia experiencia
chilena, y no se ha permitido una concentracién de propiedad tan marcada como en el caso de su pafs
vecino. En suma, si bien los procesos de reforma conllevan potenciales mejoras en la eficiencia
sectorial, no debe descuidarse el hecho indiscutible de que, en los pafses mds pobres, éstas pueden
agravar los problemas de inequidad.

13/ Dfaz de Hasson, G., Les résultats de la réforme de ] “industrie électrique en Arggntmg
Revue de | “Energie, enero-febrero 1995, p.102-111.



II. REFORMA DE LA INDUSTRIA ELECTRICA EN BOLIVIA

La reforma de la industria eléctrica boliviana se inicié en marzo de 1994, con la aprobacién de la
Ley de Capitalizacién, seguida posteriormente, durante ese mismo afio, por la leyes del ente
regulatorio y de electricidad. La aplicacién de esta reforma estaba programada para el primer
semestre de 1995.

A. SITUACION DE LA INDUSTRIA ELECTRICA PREVIA AL
PROCESO DE REFORMAS

A finales de 1994, en la industria eléctrica boliviana participaban empresas piblicas, privadas, mixtas
y cooperativas de electrificacién, en una combinacién que difiere del modelo predominante de tipo
estatal, prevaleciente en los afios ochenta en la mayorfa de pafses de América Latina.

1. La economia y el subsector eléctrico

Bolivia enfrent, en el primer quinguenio de los ochenta, su peor crisis econémica del siglo,
habiendo alcanzado en 1986 un ingreso percdpita de sélo 596 délares, con una disminucién de casi
20% del producto interno bruto en el perfodo 1980 - 1986. En 1985, la inflacién promedio de los
primeros cuatro meses fue de 60% mensual (equivalente a casi 28,000% anual), con un déficit fiscal
de 24% del PIB del afo 1984. Tal comportamiento de la economfa tuvo su origen en el agotamiento
de un modelo de desarrollo que se instaurd en el pafs a comienzos de la década de los cincuenta, el
cual experimentd una gran expansién hasta mediados de los setenta, pero llegd finalmente a su crisis
a principios de los ochenta.

Una serie de ajustes econdmicos realizados a partir de 1985 permitieron, por una parte, un
control drdstico de la inflacién hasta niveles que en la actualidad no alcanzan los dos dfgitos, una
considerable disminucién del déficit fiscal y un penoso camino de recuperacién del crecimiento. Los
resultados de las medidas de ajuste en la economfa, la apertura internacional, y la promocién de
exportaciones no tradicionales, hicieron que, a partir de 1986, se revirtiera la tendencia decreciente
de la economfa, aunque como se puede ver en el grafico 1, las tasas de crecimiento del ingreso per
cdpita fueron muy bajas, habiendo sido m4s significativas en 1990 y 1991. Es interesante destacar
que el ingreso per cdpita, que en 1982 habfa sido de 719 dé6lares, en 1994 aiin no habfa alcanzado
ese valor, siendo apenas de 646 délares.14/

14/ Véase, CEPAL, E;t_ugid econémico de América Latina y ¢l Caribe, Santiago, 1995.
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Gréfco 1
BOLIVIA: VARIACION DEL CONSUMO BLECTRICO POR
HABITANTE Y EL. PRODUCTO POR HARITAKTE
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

El subsector eléctrico compartié los ciclos anteriormente descritos, ya que en épocas de
expansién econémica se registraron crecimientos en dicho sector, mientras que en épocas de
recesién, con algun rezago, la industria eiéctrica también experimentd contracciones. La evolucidn
un tanto paralela, aunque con retrasos en el tiempo, entre las tasas de crecimiento del PIB y del
consumo de energfa eléctrica, se muestra en el grifico 2. Es interesante destacar que una vez
producida la crisis de las cotizaciones internacionales del estaio en 1985, la economfa registré una
répida disminuci6n en su crecimiento, miéntras que el consumo de electricidad se mantuvo casi
constante hasta 1986. A partir de ese aiio recién se noté el cierre de una buena cantidad de
consumidores de la industria del estafio. El consumo de electricidad por habitante, que en 1982 fue
de 253 KWht/hab, alcanzé su punto m4s bajo en 1987 (222 KWh/hab), para llegar a 311 KWh/hab
en 1994; sin duda, uno de los niveles mds bajos de América Latina, cuyo promedio es cuatro veces
superior. 13/

2. Breve reseiia histdrica de la industria eléctrica

La industria eléctrica en Bolivia empezd a desarrollarse a principios de siglo, asociada a la provisién
de fuerza motriz a la explotacién minera, principal actividad econdmica del pafs en esa época.
Posteriormente, la industria se expandié hacia las principales ciudades para cubrir requerimientos de
transporte {tranvfas), ¢ iluminacién en los sectores doméstico y comercial. El subsector eléctrico
creci6 en forma desordenada, normalmente ligado a la iniciativa privada en ia minerfa y en la
actividad industrial o, en algunos casos, a los esfuerzos municipales.

S5/ Datos del SIEE de OLADE.

—
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Crdfico 2
BOLIVIA: VARIACIONR BEL CONSUMO R ECTRICO
Y EL PRODUCTO INTERNO BRUTO
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Los importantes procesos de transformacién econdmica, social y politica, implantados en
Bolivia en la década de los afios cincuenta, significaron acciones de diversificacién econdmica, asf
como la instauracién de una incipiente etapa de industrializacién. Tales acciones tuvieron un impacto
en el crecimiento de la demanda eléctrica que, sumado a la poca dindmica de la iniciativa privada,
ocasiond el agotamiento del modelo sectorial vigente en ese entonces, requiriéndose soluciones
cualitativamente diferentes. Es asf que, a inicios de a década de los sesenta, cuando la Corporacién
Minera dé Bolivia desempefiaba un papel'preponderante, se formulé un "Plan Decenal de Desarrollo
Econémice y Social”, bajo la ténica de impulso al crecimiento por medio de agentes empresariales
estatales. Tal ejercicio puso al descubierto el desconocimiento nacional sobre el potencial energético
del pafs, la debilidad institucional que existfa en el sector y la incertidumbre para enfrentar los
futuros requerimientos de inversién en materia de energfa eléctrica.

Por estas razones, en febrero de 1962, se dispuso la creacién de la Empresa Nacional de
Electricidad (ENDE), con caracterfsticas de alcance nacional, sobre ia base de 1a Divisién de Energfa
de la Corporacién Boliviana de Fomento y con la finalidad de desarrollar el sector eléctrico en
aquellas dreas donde no se presentara la iniciativa privada. Las cualidades de la entidad debifan ser
tales, que gozara de una estructura sélida, capacidad técnica adecuada y criterio empresarial,
elementos necesarios para ser sujeto de crédito internacional. Los objetivos de su creacién fueron:
i) formular y ejecutar el plan nacional de energfa, a nivel de generacién y transmisién, en todos
aquellos mercados en los cuales no participase la iniciativa privada; ii} realizar la generacién,
transmisién y distribucién eléctrica en todas las ciudades y centros donde no existiese servicio,
incentivando la formacién de cooperativas eléctricas o pequeiias empresas, que posteriormente se
encargarfan de la distribucién en baja tensién, y iii) hacerse cargo de las eventuales interconexiones
con sistemas de pafses vecinos. Adicionalmente, en esa misma fecha, se cre6 la Direccidn Nacional
de Electricidad (DINE), como entidad destinada a la regulacién de la industria eléctrica a nivel
nacional.
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Paralelamente, la empresa de origen canadiense, Bolivian Power Company, posteriormente
convertida en Compaiifa Boliviana de Energfa Eléctrica (COBEE), que habfa comenzado sus
actividades a inicios de siglo, qued6 encargada de la generacién, transmisién y distribucién de
electricidad en los mercados de La Paz, Oruro y centros mineros de influencia.

Posteriormente, en 1968, se promulgé el Cédigo Nacional de Electricidad (CNE), como
instrumento legal destinado a la regulacién de la industria eléctrica, habiéndose encargado a la DINE
" la supervisién de su cumplimiento. En 1970 se creé el Instituto Nacional de Electrificacién Rural
. (INER), para la promocién del servicio eléctrico a las 4reas rurales.

: A mediados de la década de los setenta, ]a ENDE interconecté importantes mercados

eléctricos del pafs (Cochabamba, Oruro, Potosf y Chuquisaca), con un amplio programa de
electrificacién, tanto urbano como rural. Cumpliendo los objetivos de su creacién, la ENDE
participé en la creacién de miltiples empresas y cooperativas de distribucién de energfa eléctrica en
todo el territorio nacional. A finales de esa misma década, esa empresa nacional interconecté el
sistema central sur (Cochabamba - Oruro - Potos{ - Sucre)} con el sistema norte (La Paz) y, en la
década de los ochenta, incorporé al sistema oriental (Santa Cruz), formando asf el actual Sistema
Interconectado Nacional (SIN).

El INER fue sustituido por la Corporacién de Fomento Energético Rural (COFER),
ampliando sus funciones hacia otras formas de provision de energéticos, particularmente no
convencionales, destinadas a las dreas rurales. Esta Corporacién fue sustituida posteriormente por
la Direccién de Fomento Energético a las Areas Rurales (DIFER).

3. MecanismoI de reglamentacién

El principal mecanismo de reglamentacién de la industria eléctrica boliviana, previo al proceso de
reforma actual, fue el CNE, de cuyo estricto cumplimiento era responsable la Direccién Nacional
de Electricidad, organismo técnico del Ministerio de Energfa e Hidrocarburos. Las principales
funciones de esta direccién fueron:; regulacién de tarifas, revisién de los aspectos econémicos y
financieros de las empresas, otorgamiento de las concesiones de dreas de servicio y de la utilizacién
de los recursos energéticos para la produccién de electricidad, etc.

La metodologifa de fijacién de tarifas de energfa eléctrica, de acuerdo a dicho cédigo, estaba
basada en criterios contables. Las tarifas eran determinadas para cada compaiifa, de manera tal que
su nivel fuera suficiente para proveer un retorno anual del 9% en base a tarifas. Esta base se
calculaba sobre los activos revalorizados, mis una provisién para capital de trabajo. La estructura
tarifaria se definfa en la DINE, sin que para el efecto existieran metodologfas de caricter econémico
establecidas. En teorfa, de acuerdo al CNE, cada empresa contaba con una cuenta de
compensaciones para considerar eventuales excedentes o déficit respecto a la rentabilidad estipulada
del 9%. Dicha cuenta de excedentes o déficit deberfa ser aplicada cada afio, en ocasién del c4lculo
de las tarifas.

Si bien tales niveles tarifarios no fueron cumplidos estrictamente en la historia de la industria
eléctrica boliviana, la aplicacién del CNE permiti6 su desarrollo, aun en épocas de hiperinflacién.
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Un elemento a tener en cuenta sobre esta metodologfa de fijacién de tarifas se refiere a que los
rendimientos sobre el capital propio fueron superiores al 9% establecido. En efecto, al estar los
activos de las empresas de electricidad, publicas o privadas, compuesto de patrimonio m4s pasivos,
resulta que el rendimiento garantizado sobre el patrimonio era superior al 9% anual. Es justamente
tal caracterfstica la que, entre otros aspectos, permitié a la iniciativa privada expandir sus
instalaciones en épocas de costos de oportunidad del capital superiores al 9%.

Es importante destacar que la Ley Orgénica de Municipalidades, aprobada en el Parlamento
Nacional en 1985, introdujo una dualidad de competencias en la fijacién de tarifas, particularmente
en el drea de distribucién. En efecto, dicho elemento legal establece que los Alcaldes Municipales
son los encargados de la fijacion de tarifas para todos los servicios publicos, en las dreas de sus
respectivas jurisdicciones municipales. Si bien tal disposicién no ha sido aplicada en el caso del
servicio publico de electricidad, en la mayorfa de las jurisdicciones municipales del pafs ya sea por
imposibilidad préctica o técnica, en algunos municipios importantes se ha tenido que lamentar
dualidad de funciones, con los consecuentes perjuicios para ¢l normal desarrollo de la industria
eléctrica.

4. Condiciones de base

El sistema eléctrico boliviano estd conformado por el SIN y por los Sistemas Aislados. El primero
cubre los departamentos de La Paz, Oruro, Cochabamba, Potosf, Chuquisaca y Santa Cruz, mientras
que el segundo abastece los departamentos de Beni, Pando y Tarjja. Los requerimientos de energfa
eléctrica a nivel nacional son abastecidos por empresas y cooperativas de servicio publico de
electricidad (91.1%) y por autoproductores (8.9%). En 1993, la capacidad instalada total fue de 756
MW, de los cuales 648.1 MW pertenecfan al servicio pidblico. Esta capacidad estaba desglosada en
282.3 MW de centrales hidroeléctricas (43.5%) y 365.8 MW de termoeléctricas (56.4%),
correspondiendo un 80.8% de éstas a centrales que usan gas natural.

La produccién de electricidad en 1993, a nivel de servicio publico, alcanzé la cifra de
2,414.9 GWh, suministrados en un 61% por plantas hidroeléctricas, y 39% por plantas térmicas.
Por su parte, los autoproductores generaron 235.8 GWh, para un total nacional de 2,650.7 GWh.
En ese mismo afo, el consumo de energfa eléctrica se distribuyé como sigue: 41.3%; sector
residencial; 34.6%, industria y minerfa; 15.3%, sector comercial y general; 4.3%, alumbrado
publico, y 4.5%, reventa y otros.

En referencia a la evolucién de la demanda eléctrica, es conveniente notar que, en una primera
etapa, el primer quinquenio de los afios sesenta se caracterizé por un modesto crecimiento de la oferta y
la demanda eléctricas, como resultado de la debilidad empresarial y la falta de un ordenamiento
institucional. A partir de mediados de esa década, y practicamente hasta inicios de los ochenta, la
demanda experimentd una alta tasa de crecimiento, obligando a duplicar la capacidad instalada casi cada
nueve afios. El tercer perfodo, hasta mediados de 1a década de los ochenta, coincidié con la profunda crisis
econdmica que sufrié el pafs, en la que a causa del descontrol de precios, las tarifas se debilitaron
sustancialmente en términos reales. Paralelamente, como se comentd, se padecié una crisis en la minerfa,
la cual repercutié en el consumo de electricidad, ya que en el perfodo anterior este sector habfa llegado
- arepresentar hasta el 40% de la demanda total. Finalmente, a partir de. mediados de los ochenta y hasta
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Ia actualidad, el sector muestra una evolucién creciente, con una recuperacién del consumo. La primera
etapa antes mencionada se caracterizé por una oferta dispersa, fundamentalmente de sistemas aislados y
ligados a los grandes centros mineros. En la segunda etapa, una vez constituida la ENDE, se produjeron
las mayores expansiones en el sistema de generacién y se pusieron en marcha las principales
interconexiones. La tercera etapa, de cardcter recesivo, estuvo acompafiada de un debilitamiento financiero
de las empresas, como consecuencia de los bajos niveles tarifarios. La cuarta época coincidié con
importantes medidas tarifarias, ya que en 1987 se indexaron las tarifas al délar norteamericano, y el
Estado subrogé parte de la deuda a largo plazo de la ENDE (aproximadamente 90 millones de ddlares).

5. Estructura de la industria

En la industria eléctrica boliviana participaban, a finales de 1994, nueve empresas de régimen
diverso (publico, privado, mixto, cooperativo) (véase el anexo 1). La principal era la ENDE, creada
el 9 de febrero de 1962, y organizada como sociedad anénima de capital estatal, la cual contaba, a
finales de 1993, con 469.5 MW instalados, (72% del total nacional).16/ La segunda empresa era
la COBEE, legalmente constituida e incorporada bajo las leyes de la Provincia de Nova Scotia en
Canad4, con una capacidad instalada, a finales de 1993, de 142.2 MW, (22% del total nacional).
Esta compaiifa, ademds de generar energfa eléctrica, realizaba actividades de distribucién y
comercializacién en el Departamento de La Paz, a través de su Divisién La Paz; en Oruro, a través
de su subsidiaria Empresa de Luz y Fuerza de Oruro (ELFEQ), y en parte del Departamento de
Potosf. La empresa distribuidora m4s importante era la Cooperativa Rural de Electricidad (CRE),
que abastecfa de electricidad a las dreas urbanas y rurales del Departamento de Santa Cruz. Por su
parte, en el Departamento de Cochabamba, la Empresa de Luz y Fuerza Eléctrica de Cochabamba
S.AM. (ELFECSAM), era la encargada de la distribucién eléctrica. Las otras empresas
distribuidoras, de menor tamafio, distribuyen en Oruro (ELFEO), Potosf (SEPSA), Sucre (CESSA),
Tarija (SETAR) y Trinidad (COSERELEC).

La industria eléctrica boliviana presentaba un alto grado de integracién vertical en sus
principales empresas. La ENDE estaba dedicada a las actividades de generacién y transmisién, en
el marco del SIN. Por su parte, la COBEE generaba energfa hidroeléctrica en los valles de Zongo
y Miguillas, ia cual era transmitida en sus propias iineas hasta los mercados de La Paz y Oruro, mds
una porcién del Departamento de Potosi, respectivamente, comprando a fa ENDE, por medio del
SIN, los déficit para cubrir su demanda. Ademds, es importante notar el alto grado de concentracién
en ¢l segmento de produccién de energfa eléctrica, pues dos empresas controlaban el 94% de la
capacidad de generacién a nivel nacional.

De acuerdo con las disposiciones legales de su constitucién, la ENDE tenfa cobertura
nacional en aquellos mercados no cubiertos por la iniciativa privada, teniendo en consecuencia una
presencia nacional, ya sea por medio del SIN o de los Sistemas Aislados.

Las actividades de generacién de la COBEE se regfan por la concesi6n otorgada en 1990 por el
Gobierno Nacional para el ejercicio de la industria eléctrica, por un perfodo de 40 afios, sin cardcter de

16/ Del servicio pidblico de electricidad.
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exclusividad en los departamentos ya mencionados. Sus actividades de distribucion en el Departamento
de La Paz no tenfan, a finales de 1994, un instrumento fegal de respaldo, ya que la concesién original
otorgada por 1a Municipalidad de La Paz habfa fenecido, sin que se le haya otorgado la rerovacién a

comienzos de 1995,

Las empresas distribuidoras cuyas dreas de concesion se encontraban en el drea de influencia del
SIN, compraban su energfa para abastecer a los usuarios de dicho sistema, en tanto que las pertenecientes
a sistemas aislados lo hacfan a la ENDE o generaban su propia electricidad, en sistemas verticalmente

integrados.

6. Desempeiio de la industria

El CNE estipulaba que los precios de la energfa eléctrica debfan cubrir todos los costos de provisién
del servicio, mds una rentabilidad del 9% sobre el activo fijo neto en operacién y una provisién de
capital de trabajo. No obstante, en la mayorfa de los casos esta regulacién no se cumplfa por causas
ajenas al subsector eléctrico, en particular por razones polfticas, ligadas a la impopularidad de las
alzas en las tarifas. A pesar de ello, los niveles tarifarios nunca fueron tan bajos como para requerir
subsidios del gobierno, a excepcién del afio 1984, durante el perfodo de hiperinflacién, en que el
Estado tuvo que subrogarse una deuda de aproximadamente 90 millones de ddlares. Sin embargo,
estos niveles tarifarios tampoco fueron suficientes como para alcanzar la rentabilidad anual del 9%.

Por otro lado, la estructura tarifaria estaba distorsionada, con una subvencién cruzada,
particularmente de los sectores industrial y comercial, hacia el sector residencial. En el gréfico 3 se
ilustra la evolucién de las tarifas por categorfas, en délares corrientes por MWh, calculados con las

tasas de cambio vigentes en cada fecha, segiin datos de la OLADE.

1

Gréfico 3
BOLIVIA: TARIFAS PROMEINO POR CATEGORIAS
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Ahora bien, con respecto al programa de inversiones de la empresa estatal ENDE, ésta debfa
reinvertir los dividendos de capital en forma obligatoria. La anterior normativa permitié la ejecucién
de un programa fuerte de inversiones en la expansién de sus sistemas de generacién y transmisién.

Es importante destacar que, desde el punto de vista del desempeiio, en 1950 se introdujeron
los Contratos de Rendimiento, entre el Estado boliviano y las principales empresas del sector
publico, habiendo sido la ENDE la primera en firmar tal contrato. El impacto de estos contratos de
rendimiento fue distinto para cada una de las empresas piiblicas firmantes. En el caso del contrato
con la ENDE, su resultado puede evaluarse como positivo para el desempefio general de la industria
eléctrica boliviana. Un primer contrato piloto se firmé por seis meses, con el objetivo fundamental
de acelerar la ejecucién de los proyectos de inversién de capital, generalmente muy demorados con
relacién a los planes empresariales.

El contrato contd con los siguientes compromisos gubernamentales: i) fijacién de una tarifa
promedio indexada mensualmente en d6lares estadounidenses, de acuerdo con las variaciones de la
tasa de cambio; ii) efectivizacién de un Decreto Supremo que autorizaba la reduccién de los plazos
de pagos de tarifas, de 45 a 30 dfas; iii) autorizacién de apertura de cuentas corrientes en divisas
extranjeras en el Banco Central; iv) aceleracién de desembolsos de créditos extranjeros y donaciones;
v) compensacién a la empresa por pérdidas de ingresos provenientes de eventuales subsidios
tarifarios; vi) incremento de autoridad para la compra directa de equipo y maquinaria, sin el proceso
de licitacién internacional; vii} compromiso de no ingerencia polftica en la contratacién de personal;
y viii) aprobacidn de una polftica salarial acorde con el mercado privado, etc.

En contrapartida, los compromisos empresariales del contrato piloto suponfan el cumplimiento
de cuatro fndices indicativos de la eficiencia empresarial. Dichos fndices estaban relacionados con
la utilizacién de la capacidad instalada, la minimizacién de los costos operativos, los tiempos de
ejecucién de los proyectos de inversién y la reduccién de la cartera en mora. Adicionalmente, se
disefié un mecanismo explfcito de evaluacién de la eficiencia, ligado a un sistema de incentivos
gerenciales, con recompensas y penalidades de cardcter pecuniario. Asimismo, la gerencia de la
empresa s¢ comprometié a elaborar un plan estratégico empresarial de cinco afios, mejorando sus
procedimientos para realizar ¢l seguimiento y control de las adquisiciones, la ejecucién de proyectos
de inversién y la recolecci6n de datos sobre las interrupciones de servicio. Los contratos posteriores
estuvieron enfocados a mejorar la eficiencia empresarial, medida a partir de indicadores
representativos.

7. Resultados

Como resultado, la industria eléctrica boliviana presentaba hasta finales de 1994 aspectos positivos,
en su gran mayorfa. En referencia a la empresa piblica ENDE, las evaluaciones realizadas apuntan
algunas caracterfsticas de su gestién:17/ i) administracién esencialmente empresarial, basada en
criterios técnicos y econémicos adecuados, con una fuerza de trabajo racional, y con una alta

17/ Véase, ESMAP, Banco Mundial, Ministerio de Energfa e Hidrocarburos, Primer Seminario
sobre Reformas en el Sector Eléctrico Boliviano, La Paz, 1994,
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estabilidad laboral; i) un acelerado programa de expansién de sus instalaciones de produccién y
transporte; ili) resultados econémicos y financieros positivos en todos los afios de operacién; iv)
integracién eléctrica de los principales centros de consumo, etc. Asimismo, las otras empresas
estatales, mixtas o cooperativas, también mostraron resultados positivos aunque modestos. Por su
parte, la regulacién sectorial, a cargo del DINE y del CNE, cumplié un excelente papel en la labor
de electrificacién inicial del pafs. :

Sin embargo, es conveniente notar que se detectan ineficiencias de caricter asignativo, pues
los niveles tarifarios no reflejaron los costos de provisién del servicio, fundamentalmente por la
distorsion en la estructura de las tarifas.]18/ A este respecto, conviene mencionar que ha existido una
subvencién cruzada del sector industrial y, particularmente, del sector comercial, hacia el sector
residencial, con una tarifa comercial promedio, en 1994, del doble del valor de la tarifa residencial
promedio.

Desde el punto de vista de la eficiencia productiva de corto plazo, la gestién de los sistemas,
en promedio, ha sido razonablemente eficiente. Asf, los niveles de pérdidas técnicas en ENDE han
sido aceptables, evolucionando entre 3.2% y 5.1%.19/ Por otro lado, los valores de tiempo de
interrupcién del servicio, asf como la disponibilidad media, son comparables con los niveles
internacionales. Por ejemplo, en 1994, en el sistema de la ENDE, el fndice de disponibilidad para
un consumidor promedio fue de 99.9875%. La productividad del subsector eléctrico era alta,
comparada con otros pafses de la regién, pues alcanzé 273 clientes/empleados en 1992.20/ Sin
embargo, en lo que se refiere a la cobertura del servicio eléctrico, el 44% de los ciudadanos
bolivianos atn no tiene acceso al servicio eléctrico.

A nivel de la eficiencia de largo plazo, la planificacién de las expansiones del sector, asf
como su expansion, ha seguido criterios de optimalidad econémica, con un incremento sostenido en
la oferta de electricidad, pese a periodos econémicos muy adversos. Durante su existencia, la ENDE
ha elaborado ocho planes nacionales de electrificacién, que han contribuido:a la seleccién de los
medios m4s econdémicos de generacidn y a la integracién de los sistemas eléctricos regionales, los
cuales se encontraban, a principios de la década de los sesenta, dispersos y aislados unos de otros.
La planificacién de los sistemas ha seguido criterios de optimizacién, obteniéndose niveles de
confiabilidad acordes con los niveles de la economfa del pafs, de forma que no se presentaron
sobredimensionamientos en las capacidades de produccién. Histéricamente, el margen de reserva
de la capacidad instalada en generacién nunca sobrepasé el 10% de la demanda médxima del sistema.
Conviene mencionar que el {ndice de confiabilidad es un dato exégeno a los planificadores, pues es
optimizado en el proceso de planeacién. Asimismo, en las redes de transmisién y distribucién no
se han presentado duplicaciones de circuitos, fuera de los criterios de confiabilidad normales.

Por otro lado, la evaluacién del contrato de rendimiento piloto realizada por la Contralorfa
General de la Repiiblica, demostré que la ENDE cumplié en exceso los cuatro indicadores de
rendimiento. Asimismo, la experiencia reveld que los gerentes de la empresa, gracias al mecanismo

18/ Ibidem.
19/ Principalmente generaci6n y transmisién,
20/ Considerando sélo cuatro empresas: ENDE, COBEE, CRE y ELFECSAM.

©
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del contrato de rendimiento, se volvieron mds conscientes en la necesidad de reducir los costos
operativos. En conclusién, estos contratos demastraron haber sido un instrumento eficaz en el
mejoramiento empresarial de la principal empresa piiblica eléctrica de Bolivia.

' B. ALCANCE Y AVANCE DE LAS REFORMAS DE LA INDUSTRIA ELECTRICA

E! proceso de reformas de la industria eléctrica en Bolivia tuvo su origen en una serie de iniciativas
individuales que desencadenaron en un seminario multi-institucional de car4cter técnico, realizado
en mayo de 1993, en el.cual se identificaron como los principales problemas sectoriales los
siguientes:

i) Tarifas distorsionadas, cuyos niveles y estructuras no reflejan los costos econémicos del
servicio.
i) Falta de claridad jurisdiccional entre el gobierno y los municipios.

ii) Marco regulatorio débil, sin independencia de gestién ni autonomfa presupuestaria.
iv) Carencia de incentivos para atraer capital privado y promover la competencia.

A partir de ello, se instauré el proceso de reforma, cuyas principales caracterfsticas se
abordan a continuacin.

1. Descripcién del proceso de reforma

El an4lisis de las reformas legales y empresariales permite identificar el alcance de las modificaciones
en la industria eléctrica de este pafs. -

a) Reforma legal

La reforma legal del sector eléctrico boliviano comprende cuatro instrumentos importantes:
Ley de Capitalizacién, Ley de Participacién Popular, Ley del Sistema de Regulacién Sectorial
(SIRESE) y Ley de Electricidad, todas aprobadas parlamentariamente y promulgadas por el Poder
Ejecutivo.

i) Ley de Capitalizacién. En base al diagnéstico de que existfa un estancamiento con
el modelo de desarrollo vigente y de que era necesario romper el ciclo de 1a pobreza, el Gobierno
de Bolivia promulgé la Ley de Capitalizacién. Entre sus objetivos se pueden enumerar: impulsar la
transformacién econdémica a través de atraccion de la captacién masiva de inversién privada; acelerar
la creacién de fuentes de trabajo y mejorar el ingreso de los bolivianos; asegurar la eficiencia y
modernizacién de dreas productivas y de servicios, y crear un sistema de ahorro a largo plazo.
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Dicha ley, promulgada el 21 de marzo de 1944, autoriza al Poder Ejecutlvo a aportar los
activos de las principales empresas estatales (Yacimientos Petrolfferos Fiscales Bolivianos, Empresa
Nacional de Electricidad, Empresa Nacional de Telecomunicaciones, Emipresa Naclona! de
Ferrocarriles y Lloyd Aéreo Boliviano), para la constitucién de nuevas Sociedades Anénimas mixtas,
con participacién de los trabajadores de las respectivas empresas. Adicionaimente, autoriza la
distribucién gratuita de su paquete accionario a los ciudadanos bolivianos. Por otra parte, dicha Ley
establece inhabilitaciones tendientes a garantizar la transparencia del proceso.

Las disposiciones finales de la mencionada Ley establecen que los sesvicios piblicos de
comunicaciones, energfa eléctrica, hidrocarburos y transporte, corresponder: ala jurisdiccién
nacional, normados por leyes sectoriales especfficas, eliminando de esta manera. la dualidad que
existfa en la fijacién de los precios y tarifas con la Ley Orgénica de Municipalidades de 1985.

i) Ley de Participacién Popular. Con el objeto de considerar aspectos relacionados con
el desarrollo econémico y social de Bolivia, el Gobierno present6 la Ley de Participacién Popular,
la cual fue aprobada el 20 de abril de 1994. En esencia, dicha norma jurfdica reconoce a las
organizaciones naturales de la comunidad anteriormente excluidas por el Estado, permitiendo su
participacién en las decisiones locales. Asimismo, amplfa y fortalece los municipios, como los
organismos estatales que se vinculan directamente con la comunidad. Adicionalmente, entrega a los
gobiernos municipales importantes recursos, provenientes de fondos internos, créd:tos y cooperacién
internacional.

Los sujetos de la participacién popular reconocidos a través de esta iey, son las formas
tradicionales de organizacién: Juntas vecinales, sindicatos, etc, bajo el denominativo genérico de
Organizaciones Territoriales de Base (OTB). Estos tienen jurisdiccién sobre un determinado
territorio, y cuentan con una organizacién propia.

3 1

Los derechos de las OTB suponen la capacidad de proponer, solicitar, controlar y supervisar
la realizacién de obras y la prestacién de servicios publicos, de acuerdo con las necesidades
comunitarias en materia de educacién, salud, deporte, saneamiento bésico, micro riesgo, caminos
vecinales y desarrollo urbano y rural. Los deberes de las OTB estdn relacionados con la
identificacién, priorizacién, participacién y cooperacién en la ejecucién y administracién de obras
para el bienestar colectivo, atendiendo preferentemente los aspectos de mejoramiento de la vivienda,
cuidado y proteccién de la salud, masificacién del deporte y mejoramiento de las técnicas de
produccién

iii) Ley del sistema de regulacién sectorial. La Ley 1600, promulgada el 28 de octubre de
1994, creé el Sistema de Regulacién Sectorial (SIRESE), con el objetivo de asegurar que las normas
legales sectoriales se cumplfan con precisidn, y que las actividades bajo su jurisdiccidn
(telecomunicaciones, electricidad, hidrocarburos, transporte, aguas y otros sectores que
posteriormente se incorporen por ley) operen eficientemente y contribuyan al desarrollo de la
economfa de Bolivia. En forma similar, vigilard que los intereses de los usuarios,-las empresas y
demds entidades reguladas, cualquiera que sea su forma y lugar de organizacién o oonsutumén y el
Estado, gocen efectivamente de la protecci6n prevista por la ley.
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En la estructura del SIRESE se contempla la presencia de un superintendente general y de
superintendentes sectoriales. Las principales funciones del Superintendente General son: decidir sobre
los recursos jerdrquicos contra resoluciones de los superintendentes sectoriales; establecer
resoluciones administrativas internas, y fiscalizar y emitir opinién sobre la eficiencia y eficacia de
las superintendencias sectoriales.

Por su parte, las principales funciones de los Superintendentes Sectoriales son: cumplir y
hacer cumplir las Ley del SIRESE y las leyes sectoriales; decidir sobre concesiones, licencias y
registros de acuerdo a Ley; vigilar la correcta prestacién de bienes y servicios; determinar precios
y tarifas; capacidad para intervenir empresas bajo su jurisdiccidn; aplicar sanciones; atender y
procesar denuncias de usuarios y consumidores, asf como atribuciones especificas contempladas en
la respectiva legislacién sectorial.

iv) Ley de Electricidad. La nueva Ley de Electricidad, promulgada el 21 de diciembre de
1994, regula las actividades del sector y establece los principios de fijacién de tarifas. Asimismo
tiene como objetivos: atraer capital privado, optimizar el proceso de capitalizacidn de la Empresa
Nacional de Electricidad, mejorar la eficiencia del sector eléctrico a través de la competencia, y
lograr mayores beneficios para los usuarios. -

Con la ley referida se pretende que las actividades del sector estén guiadas por los siguientes
principios:

1) Eficiencia. Se refiere a la optimizacién en el uso de los recursos para el suministro de
electricidad, con el fin de asegurar el costo mfnimo.

2) Calidad. Concierne la introduccién de requisitos técnicos en la calidad del servicio, acordes
con las pricticas internacionales y compatibles con el desarroflo econémico del pafs.

3 Continuidad. Trata de la obtencién de fndices de confiabilidad elevados, compatibles con las
posibilidades econdmicas del pafs.

4) Adaptabilidad. Se refiere a la incorporacioén de nuevas tecnologfas en beneficio de la calidad
del suministro.

5) Neutralidad. Tratamiento igualitario a todas las empresas.

Por ofra parte, la transmisién y distribucién son consideradas como servicios de utilidad
piiblica. '

En cuanto a la organizacion institucional, el nivel normativo le corresponder4 a la Secretarfa
de Energfa, dependiente del Ministerio de Desarrollo Econdémico, la cual tendrd a su cargo la
elaboracién y formulacidn de las politicas, asf como del Plan Referencial del Sector Eléctrico. El
nivel regulatorio lo asumir4 la Superintendencia de Electricidad, dependiente de la Superintendencia
Nacional de Regulacién Sectorial, la cual se encargars de la fijacién de tarifas y del otorgamiento
de concesiones y licencias para el ejercicio de la industria eléctrica.
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El nuevo modelo de la industria eléctrica prevé una desintegracién horizontal y vertical de
las empresas existentes, al separar los segmentos de produccién, transmisién, distribucidn y
comercializacién. Las empresas de generacién podrdn suministrar energfa eléctrica a sus clientes,
ya sean empresas distribuidoras o grandes usuarios, mediante contratos de largo plazo, utilizando
para ello el sistema de transmisidn, el cual operard bajo un esquema de libre acceso.

.. Para el ejercicio de la industria eléctrica se han previsto dos tipos de autorizaciones: las
concesiones y las licencias. Las primeras se refieren a los permisos para operar sistemas de
distribucién en el marco del SIN. Por concesién se entiende el acto administrativo por parte de la
Superintendencia de Electricidad, a nombre del Estado boliviano, por el cual se otorga un derecho
monopdlico en un determinado mercado de distribucién. Las concesiones también son aplicables para
la cadena verticalmente integrada (generacién, transmisién y distribucién) en los sistemas aislados.
For el contrario, las licencias son los permisos para la generacion o transmisién en el marco del SIN.

Se ha definido que la electrificacidn rural, de no ser realizada por la iniciativa privada, serd
responsabilidad del Estado, por medio del Fondo Nacional de Desarrollo Regional. Las OTB, como
organismos representativos de las comunidades de base previstas en la nueva Ley de Participacién
Popular, junto con los gobiernos municipales, podrédn plantear proyectos especfficos de electrificacién
rural al Fondo Nacional de Desarrolio Regional. Dicho Fondo evaluar4 tales proyectos, los que serdn
financiados y ejecutados por encargo de éste. Se ha previsto que la financiacién de tales proyectos
provendrd de las siguientes fuentes: préstamos y donaciones de organismos internacionales,
donaciones de organismos no gubernamentales, préstamos y contribuciones de las Corporaciones
Regionales de Desarrollo, inversiones de las OTB e inversiones de los gobiernos municipales.

Adicionalmente, la Ley de Electricidad contempla un plazo de 18 meses a partir de su
promulgacién, para que las personas individuales o colectivas dedicadas a las actividades de la
industria eiéctrica en el SIN, que estén verticalmente integradas, y que se conecten al SIN, adecuen
su organizacién, funcionamiento y estructura, a las disposiciones de la Ley de Electricidad, en un
plazo no mayor a un afio, a partir de la fecha'de inicio de sus actividades en el SIN.

En relacién con los recursos naturales, en el Artfculo 5 se menciona que el aprovechamiento
de las aguas y otros recursos naturales renovables destinados a la produccidn de electricidad, también
serdn objeto de esta Ley y la legislaci6n en la materia. Ahora bien, con respecto a la preservacién
del medio ambiente, el Artfculo 6 estipula que el ejercicio de la industria eléctrica se sujetard a la
legislacion referida al medio ambiente aplicable al Sector. Es conveniente sefialar que existe una Ley
de Medio Ambiente, la cual regula la preservacién y uso racional del medio ambiente, en términos
generales.

En base al principio de adaptabilidad de la Ley de Electricidad, se promueve la incorporacién
de tecnologfas y sistemas de administracién modernos, que aporten mayor calidad y eficiencia en la.
prestacion del servicio. Sin embargo, no se especifican los incentivos para mejorar la tecnologfa.

- Con respecto a cldusulas de transitoriedad, 1a Ley establece los siguientes puntos:

1) Para la puesta en prictica de las disposiciones tarifarias aplicables a las concesiones de
generacion otorgadas con anterioridad a Ja promulgacién de 1a Ley, se establece un perfodo no mayor
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a siete afios, a partir de la fecha de promulgacién de la mencionada Ley, durante el cual la
Superintendencia de Electricidad definir4 el procedimiento de puesta en préctica.

2) El otorgamiento de licencias para la generacidn de electricidad en el SIN se limita a las
empresas que actualmente operan en €l, y a aquellas que resulten del proceso de reforma empresarial
de la actual ENDE, hasta el 31 de diciembre de 1999.

K)} Se restringe a las anteriores empresas de generacidn, el otorgamiento de licencias de
generacion para la exportacién de electricidad, hasta el 31 de diciembre de 1998.

4) Hasta el 31 de diciembre de 1999, se faculta a la Superintendencia de Electricidad para
otorgar licencias de generacidn que en términos individuales o agregados, no excedan al 3% y al
10%, respectivamente, de la potencia instalada en el SIN,

b) Reforma empresarial

La reforma empresarial prevista supone la Capitalizacién de la ENDE, asf como la
adecuacién de las empresas existentes en el SIN, verticalmente integradas, a la nueva Ley de
Electricidad. ‘

La capitalizacién de la ENDE consiste bdsicamente en o siguientes aspectos:

i) La definicién de cuatro unidades de negocio, tres de las cuales serdn inicialmente
sujetas al proceso de capitalizacion. Dichas unidades de negocio son instalaciones de generacién
pertenecientes al SIN. Dos de ellas estdn conformadas por centrales termoeléctricas en base a gas
natural, mientras que la tercera unidad de negocio corresponde a dos tentrales hidroeléctricas. La
cuarta unidad de negocio, que inicialmente quedarfa en propiedad del Estado, estd conformada por
todo el sistema troncal de transmisién del SIN, ademds de los respectivos sistemas aislados propiedad
de la ENDE.

it) La conformacién de tres Sociedades Anénimas Mixtas (8. A.M.), con el aporte de los
trabajadores de la ENDE, y suscribiendo acciones hasta el monto de sus respectivos beneficios
sociales, en base al valor de libros de las instalaciones correspondientes.

iii) La capitalizacién de las tres empresas de generacién, mediante el aporte de capital
de nuevos inversionistas, en cantidades iguales al valor de mercado de cada una de las S.A.M. El
monto de capitalizacién por parte de los accionistas estratégicos no podrd exceder el total de las
acciones emitidas por dichas sociedades anénimas.

iv) El otorgamiento de un contrato de administracién al socio estratégico capitalista, para
la administracién de cada una de las S.A.M. Dicho contrato, establecerd entre otros aspectos, la
imposibilidad por parte de los inversionistas estratégicos y de los administradores para adquirir
acciones de terceros durante la vigencia del contrato de administracién.
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v) La transformacién de las S.A.M. capitalizadas en Sociedades Andnimas. En éstas,
la participaci6n estatal serd cedida a todos los bolivianos mayores de edad. Tales acciones, junto con
las correspondientes a otras empresas a ser capitalizadas en sectores ajenos al elécirico, serdn
administradas por Asociaciones de Fondos de Pensién (AFP). En la actualidad, el sistema de
pensiones boliviano, de propiedad estatal, cuenta con aportes [aborales, patronales y estatales. Al ser
privatizado el sistema de pensiones, se estudia la posibilidad de que los aportes patronal y estatal,
junto al aporte laboral, contribuyan a un "Fondo Contributivo". Por otra parte, las utilidades de las
acciones de los ciudadanos bolivianos, junto con las propias acciones, provenientes del proceso de
capitalizacién de las principales empresas del sector publico, administradas por las AFP, serdn
aportadas a un denominado "Fondo no Contributivo”. La capitalizacién de ambos fondos podrd
hacerse efectiva como fondos de retiro, a partir de los 65 afios de edad o alternativamente para el
asegurado que haya cotizado 240 cuotas.

2. Avance de las reformas del subsector eléctrico boliviano

Como se ha comentado anteriormente, la reforma legal prevista ya ha sido llevada a cabo, con la
promulgacién de las leyes de Capitalizacidn, Participacidon Popular, Sistema de Regulacién Sectorial
y Electricidad.

Sin embargo, es importante destacar que la Ley del Sistema de Regulacidn Sectorial ha sido
objeto de una demanda de inconstitucionalidad ante la Corte Suprema de Justicia y, a la fecha, dicho
tribunal supremo ain no se ha manifestado. Por otra parte, debe destacarse que la Ley de
Electricidad, si bien ya ha sido sancionada por el Parlamento y promulgada por el Presidente de la
Republica, aiin no estd en vigencia, en razén a que la propia Ley establece el inicio de su validez
a partir de la nominacién del superintendente de electricidad, el cual no puede ser nominado en tanto
no se manifieste el fallo de la Corté Suprema de Justicia sobre la Ley SIRESE. Pese al trabamiento
de cardcter legal anteriormente comentado, es previsible que todas las leyes antes enumeradas tendrédn
plena vigencia en un muy breve plazo.

Como consecuencia de lo anterior, las reformas institucional y regulatoria, se encuentran
detenidas hasta el fallo de la Corte Suprema de Justicia, en tanto que la reforma empresarial se
encuentra en curso de ejecucién, con los cronogramas un tanto retrasados con respecto a lo
originalmente planeado.

En lo que se refiere a la adecuacién de 1a COBEE a la nueva estructura empresarial prevista
en la Ley de Electricidad, el 18 de Noviembre de 1994, Leucadia National Corporation, principal
accionista de dicha compaiifa, vendié 719,206 acciones comunes al consorcio Liberty Power -
Cogentrix Bolivia, Inc, subsidiaria de Cogentrix Energy, Inc. y -afiliada a Liberty Power Latin
America, L.P. Tal transaccién permite a los nuevos duefios el control de la compaiifa, con
aproximadamente 17.1% de participacién en las acciones comunes. Dicha operacién tuvo que
realizarse ante la renuencia del anterior socio controlante de dividir la empresa en dos razones
sociales distintas e independientes, una destinada a la generacién de electricidad y otra a la
distribucién. La nueva administraci6n, por el contrario, ha manifestado su disposicién a adecuarse
a la legislacidn boliviana.

-l
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. Con referencia al proceso de capitalizacién de la ENDE, el Gobierno, a través del Ministerio
Sin Cartera Responsable de la Capitalizacién, realiz6 una serie de seminarios de cardcter
internacional con el objetivo de promover el proyecto ante eventuales socios estratégicos.

Como resultado de una convocatoria internacional, 31 empresas extranjeras mostraron interés
en participar en ¢l mencionado proceso. Paralelamente, se convocd a la presentacién de propuestas
para que bancos de inversién pudiesen colaborar con el Gobierno en la valoracidn de mercado de
las empresas generadoras resultantes del desmembramiento de la ENDE. Cuatro firmas
internacionales presentaron sus ofertas y fue seleccionada la que en la actualidad colabora con ¢l
Gobierno de Bolivia.

La formacién de S.A.M., con la participacién de los empleados de la ENDE, ya ha sido
realizada. Tres sociedades han sido formadas: Generadora Corani SAM, Generadora Valle Hermoso
SAM y Generadora Guaracachi SAM, con la participacién de 442 empleados de la ENDE, lo que
representa aproximadamente un 90% del total de los trabajadores de la empresa original.

De las 31 empresas que originalmente presentaron muestras de interés, sélo siete consorcios
han presentado el 4 de mayo de 1995 su propuesta técnica para participar en la capitalizacién de las
tres SAM, y cuyas propuestas econémicas serfan presentadas el 23 de junio de 1995, adjudicdndose
el beneficio a los mejores postores en cada uno de los casos.

C. FUTURA ORGANIZACION DE LA INDUSTRIA ELECTRICA

1. Sistema de reglamentacién

La Superintendencia de Electricidad, perteneciente al Sistema de Regulacién Sectorial, tiene la
responsabilidad de regular las actividades de la industria eléctrica a nivel nacional. Las atribuciones
del Superintendente de Electricidad previstas por la Ley de Electricidad, son:

a) Proteger los derechos de los consumidores.

b) Asegurar que las actividades de la industria eléctrica cumplan con las disposiciones
antimonopdlicas y de defensa del consumidor establecidas por Ley.

¢} Otorgar y enmendar las Concesiones, Licencias y Licencias Provisionales.
d) Declarar y disponer la caducidad de las Concesiones y !a revocatoria de las Licencias.
e) Intervenir las empresas eléctricas, cualquiera que sea su forma de constitucién social, asf

como designar a los interventores.

f) Velar por el cumplimiento de las obligaciones y derechos de los titulares de concesiones y
licencias. :
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g Imponer las servidumbres necesarias para el ejercicio de la industria eléctrica.

h) Aplicar los procedimientos de cdlculo de precios y tarifas para las actividades de generacidn,
transmisién y distribucién.

i} Aprobar y controlar, cuando corresponda, los precios y tarifas maximos aplicables a las
actividades de la industria eléctrica, y publicarlos en medios de difusién nacional.

i) Aprobar las conexiones internacionales, y las exportaciones e importaciones de electricidad,
de acuerdo a reglamento.

k) Supervisar el funcionamiento del Comité Nacional de Despacho de Carga, los procedimientos
empleados y los resultados obtenidos.

D Aplicar las sanciones establecidas por la Ley.

m) Requerir de las personas individuales o colectivas, que realicen alguna actividad de la
industria eléctrica, informacién de datos, y otras que considere necesarias para el cumplimiento de
sus funciones, asf como publicar estadfsticas sobre las actividades de la industria eléctrica.

La Superintendencia de Electricidad serd financiada por las empresas eléctricas, las cuales
pagardn una tasa de regulacién, que no podrd ser superior al 1% de sus ingresos por ventas antes
de impuestos indirectos.

2. Estructura de la industria

El sistema eléctrico estard totalmente desintegrado, tanto vertical como horizontalmente, existiendo
en el SIN empresas de generacidn, transmisién y distribucién, dedicadas a una sola de estas
actividades. Con el objetivo de asegurar lo anterior, la Ley de Electricidad establece que la
participacion en la propiedad de las empresas estard sujeta a las siguientes limitaciones:

a) Las empresas de generacién o distribucién, sus empresas vinculadas y accionistas o socios
vinculados, no podrén ser titulares del derecho propietario, en ningin porcentaje de capital social
de cualquier empresa de transmisién, ni ejercer control de la administracién de ésta. Del mismo
modo, las empresas de transmisién, sus empresa vinculadas y accionistas 0 socios vinculados, no
podrédn ser titulares del derecho propietario, en ninglin porcentaje del capital social de cualquier
empresa de generacién o distribucién, ni ejercer el control de su administracién.

b) Las empresas de generacién, sus empresas vinculadas y sus accionistas o socios vinculados,
no podrdn ser titulares del derecho propietario, en ningin porcentaje del capital social de cualquier
empresa de distribucién, ni ejercer el control de su administracién. En igual forma, las empresas de
distribucién, sus empresas vinculadas y sus accionistas o socios vinculados no podrén ser titulares
del derecho propietario, en ningiin porcentaje del capital social de cualquier empresa de generacién,
ni ejercer el control de su administracién.

-
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<) Las empresas de generacién, cualquiera de sus socios vinculados o empresas vinculadas,
directa o indirectamente, no podrin ser titulares de derecho propietario equivalente a més del 35%
de la capacidad instalada del SIN, en forma individual o conjunta. Queda excluida de tal limitacién
aquella capacidad instalada destinada a la exportacién de electricidad. Sin embargo, la
Superintendencia de Electricidad podrd autorizar que el Ifmite de 35% de la capacidad del SIN sea
excedido temporalmente, cuando por la magnitud de nuevos proyectos, la participacién de alguna
empresa de generacién alcance un valor superior al establecido.

d) Excepcionalmente, y de acuerdo a reglamento, las empresas de distribucién podrdn ser
propietarias directas de instalaciones de generacién que utilicen y aprovechen recursos naturales
renovables, siempre que tal capacidad no exceda el 15% de su demanda médxima.

En los sistemas aislados, las actividades de generacién, transmisién y distribucién podrdn
estar integradas verticalmente.

3. Mercado eléctrico

Los clientes del mercado eléctrico estardn divididos en “consumidores no regulados” y
“consumidores regulados”. Los primeros son aquellos que tienen una demanda de potencia igual o
superior a un cierto mfnimo y que estdn en condiciones de contratar, en forma independiente, el
abastecimiento directo de electricidad, con el generador, distribuidor u otro proveedor. Dicho
minimo serd fijado por la Superintendencia de Electricidad, de acuerdo a la evolucién del mercado.
Consumidores regulados serdn aquellos que no cumplan con las anteriores caracterfsticas, que estén
ubicados en el drea de concesién de un distribuidor y que necesariamente deban ser abastecidos por
éste. ‘

Desde el punto de vista de la oferta, el mercado eléctrico estard dividido en el SIN y los
Sistemas Aislados. El SIN es el sistema eléctrico interconectado que, a la fecha de la promulgacién
de la Ley de Electricidad, abastece de electricidad a los departamentos de La Paz, Cochabamba,
Santa Cruz, Oruro, Chuquisaca y Potosf, asf como los sistemas eléctricos que en el futuro se
interconecien ésie. Los Sistemas Aislados son aquelios que no estdn conectados ai SIN,

Dentro del SIN, se ha definido como Sistema Troncal de Interconexién (STI) a la parte que
comprende las lfneas de alta tensién, incluidas las subestaciones. A la fecha de promulgacién de la
Ley de Electricidad, este sistema comprendfa las ifneas y subestaciones de Guaracachi, Valle
Hermoso, Vinto y El Kenko, Vinto Potos{ y Sucre, y Valle Hermoso Catavi. La Superintendencia
de Electricidad podrd, mediante resolucién, redefinir las instalaciones que conforman el STI.

4. Operacibn del sistema eléctrico

En el SIN, la operacién de las instalaciones estard guiada por los siguientes criterios:

a) E! segmento de la generacién contempla los siguientes elementos:
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i) Toda central generadora deberd estar conectada al ST1, mediante las respectivas lneas
de interconexion, asumiendo los correspondientes costos.

ii) Todas las centrales de generacidn estardn obligadas a cumplir las disposiciones del
Despacho de Carga. Para este efecto, los generadores entregardn toda su produccidn a esta ofi cma
declarando la disponibilidad de las centrales de generacidn.

iii) Todo generador podrd suscribir contratos de compraventa de electricidad con otros
generadores, distribuidores o consumidores no regulados, con sujecién a lo dispuesto en la Ley de
Electricidad.

b) La transmisién en el SIN operard bajo la modalidad de "acceso abierto®. Esta modalidad
permite a toda persona, individual o colectiva, que realice actividades de la industria eléctrica o
consumidor no regulado, a utilizar las instalaciones de la empresa de transmisidn para el transporte
de electricidad de un punto a otro, sujeto al pago correspondiente. Dicho pago seré regulado por la
Superintendencia de Electricidad, de acuerdo a reglamento. Para fines de tal operacién, se presume
que siempre existe capacidad disponible, mientras el transmisor no demuestre lo contrario, El
transmisor no podrd comprar electricidad para venderla a terceros.

c) El Comité Nacional de Despacho de Carga contard con la participacién de representantes de
las empresas generadoras, transmisoras, distribuidoras, asf como de los consumidores no regulados
y de la Superintendencia de Electricidad. El costo de funcionamiento de dicho comité serd cubierto
por todos los usuarios del despacho de carga, de acuerdo a su participacién en el uso, segin
regiamento. Por su parte, el despacho de carga de los sistemas aislados serd establecido en los
reglamentos correspondientes a la Ley de Electricidad.

Las funciones del Comité Nacional de Despacho de Carga establecidas en la Ley de
Electricidad son: i) planificar la operacién integrada del SIN, a fin de satisfacer la demanda
mediante una operacién segura, confiable y de costo mfnimo; ii) realizar el despacho de carga en
tiempo real a costo mfnimo; iii) determinar la potencia efectiva de las unidades generadoras del SIN;
iv) calcutar los precios de nodo del SIN, de acuerdo a lo dispuesto en la Ley de Electricidad y
presentarlos a la Superintendencia de Electricidad para su aprobacidn; v) establecer el balance
valorado del movimiento de electricidad que resulte de la operacién integrada, de acuerdo a
reglamento; y vi) entregar a la Superintendencia de Electricidad la informacién técnica, modelos
matemdticos, programas computacionales y cualquier otra informacidn requerida. o

5. Sistemas de precios

La Ley de Electricidad contempla dos tipos de precios: regulados y libres segin se trate de los
distintos segmentos del mercado eléctrico boliviano. Estardn sujeto a regulacién en el SIN: i) los
precios de las transferencias de potencia y energfa entre generadores, y entre generadores y
distribuidores, cuando dichas transferencias no estén contempladas en contratos de suministro; ii) los
precios méximos por concepto de peaje, debido a la utilizacién de las redes de transmisién y
distribucién; iii) los precios médximos de los suministros a las empresas de distribucidn, en los modos

. W
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de entrega; y, iv) los precios mdximos de los suministros a los consumidores regulados. En el caso
de los sistemas aislados, todos los precios también serdn sujetos de regulacidn.

Por la caracterfstica del suministro eléctrico relativa a la imposibilidad de almacenar la
electricidad, y en razén a que el despacho de la generacién serd realizado en funcién de optimizar
el costo global de operacién del SIN, inevitablemente existirdn excedentes o déficit de generacién’
(potencia y energfa) para cada generador, respecto a sus contratos de largo plazo. Tales excedentes
o déficit serdn comercializados en una especie de mercado "spot”, valorizados al costo marginal de
corto plazo, debidamente calculados por el Comité Nacional de Despacho de Carga y regulados por
la Superintendencia de Electricidad.

Los precios de nodo para el suministro a las empresas de distribucién presentados por el
Comité Nacional de Despacho de Carga para los puntos del STI en los que se efectiden transferencias
de electricidad, serdn aprobados semestralmente por la Superintendencia de Electricidad. Tales
precios de nodo tomar4n en cuenta los costos marginales de corto plazo esperados, estabilizados en
un perfodo de 48 meses. Los precios maximos de nodo serdn reajustados mensualmente, aplicando
las respectivas férmulas de indexacién.

El precio mdximo de transmisién pagado por los generadores conectados al STI, cubrird el
costo total de transmisién, el cual comprende la anuvalidad de la inversi6én y los costos de operacidn,
mantenimiento y administracién, de un sistema econémicamente adaptado de transmisién. Los
precios maximos a pagar por el uso de instalaciones de transformacién y transmisién que no
pertenezcan al STI, comprenderdn [a anualidad de la inversién mas los costos de operacién,
mantenimiento y administracién, asf como pérdidas de transmisién correspondientes a instalaciones
tipicas de sistemas econémicamente adaptados. La Superintendencia de Electricidad aprobar4
semestralmente los precios médximos de transmision, y las respectivas férmulas de indexacién
mensual, y determinar4 las condiciones de utilizacién de las instalaciones de transmisién.

Los precios mdximos para el suministro de electricidad de las empresas de distribucién a sus
consumidores regulados, contendr4n las tarifas base y sus férmulas de indexacién, de acuerdo con
una metodologfa basada en el costo de las compras de electricidad, gastos de operacién,
mantenimiento y administracién, intereses, tasas e impuestos que por ley graven la actividad de la
concesién, cuotas anuales de depreciacién de activos tangibles, amortizacién de activos intangibles
y la utilidad resultante de [a aplicacién de la tasa de retorno sobre el patrimonio establecida en la Ley
de Electricidad. Esta corresponde al promedio aritmético de las tasas de retorno anuales sobre el
patrimonio del grupo de empresas listadas en la Bolsa de Valores de Nueva York e incluidas en el
fndice Dow Jones de empresas de utilidad publica de los dltimos tres afios.

Por perfodos de cuatro afios, la Superintendencia de Electricidad aprobard los precios
mdximos de suministro de electricidad para los consumidores regulados de cada empresa de
distribucién. Las tarifas y férmulas de indexacién tendrdn vigencia durante ese perfodo. Ademds,
aprobard, para cada empresa de distribucidn, estructuras tarifarias definidas en funcién de las
caracterfsticas técnicas del suministro y del consumo de electricidad.



38

Los sistemas aislados, para los cuales sean aplicables los criterios de fijacién de tarifas del
SIN, serdn regulados en forma similar a éste, en caso contrario, la Superintendencia aprobar4 precios
y tarifas que cubran los costos medios de suministro, teniendo en cuenta criterios de eficiencia.

En lo que se refiere a contabilidad y auditorfa, la Superintendencia de electricidad establecerd
un sistema uniforme de cuentas de uso obligatorio para todas las empresas del sector, siguiendo
principios contables universalmente aceptados para la industria eléctrica. Las empresas que
eventualmente tengan concesion o licencia en el SIN y, paralelamente, en Sistemas Aislados, tendrén
sistemas de contabilidad separados. En forma similar, aquellas empresas de distribucién que tengan
instalaciones de generacién permitidas por Ley deberdn tener sistemas de contabilidad separados para
las actividades de distribucién y generacin.

6. Proceso de planificacién de las inversiones

Con relacion al proceso de planificacién de las expansiones del sector eléctrico, la nueva Ley de
Electricidad establece que serd la Secretarfa de Energfa ¢ Hidrocarburos la que elaborard un Plan
Referencial para el SIN, asf como planes indicativos para los Sistemas Aislados. Tales planes serdn
realizados con criterios de optimizacién del uso de recursos y podrén orientar a los agentes privados
en cuanto a las posibilidades de inversién en el sector, que a criterio de la Secretarfa respondan a
un optimo econémico para el pafs. Sin embargo, la definicién de la realizacién de las inversiones
energéticas recaerd, en la préctica, sobre la Superintendencia de Electricidad, 1a cual, en iltima
instancia, podrd o no otorgar Licencias o Concesiones a nombre del Estado Boliviano.

A nivel de la Ley de Electricidad, no existe ningin elemento de gufa para la
Superintendencia, que indique el procedimiento de aceptacién o rechazo de determinadas inversiones
sectoriales. Bien podrfa ocurrir que un proyecto que no figure en el Plan Referencial elaborado por
la Secretarfa de Energfa, sea aprobado por la Superintendencia, sin necesidad de que esté dentro del
éptimo econdmico para el pafs. Tampoco existen indicaciones en la Ley de Electricidad, relativas
al grado de obligatoriedad del Estado para garantizar a la economfa y a la poblacién bolivianas el
suministro futuro. La inica mencién en la Ley de Electricidad, con relacién a la responsabilidad
estatal en el suministro eléctrico, se refiere al caso de la electrificacion rural en poblaciones menores,
en las que, de no existir interés de la iniciativa privada, el poder Ejecutivo, podr4 llevar a cabo tales
proyectos, a través del Fondo Nacional de Desarrollo Regional.

D. POSIBLES EFECTOS DE LA IMPLEMENTACION DE LA REFORMA

La aplicacién de la nueva Ley de Electricidad boliviana podrfa tener algunos efectos sobre la
eficiencia econdmica de la industria y sobre la equidad. Adicionalmente existen algunos riesgos en
su implementacidn, a los que el gobierno deberfa poner especial atencion.
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1. Lareforma y la eficiencia econémica

Los posibles efectos de la aplicacién de la nueva ley de electricidad de Bolivia sobre la
eficiencia econémica son variados. En primer lugar, la creacién del Comité Naciona! de Despacho
de Carga tenderfa a asegurar la programacién éptima de las centrales de generacidn, a fin de alcanzar
la eficiencia productiva de corto plazo, tal como sucedfa en el modelo anterior. Sin embargo, con
respecto a la eficiencia productiva a largo plazo, podrfan presentarse algunos problemas,
particularmente en lo que se refiere a las interrelaciones entre los niveles normativo y regulatorio,
En efecto, la verdadera definicién de polftica de inversiones recaerd sobre la Superintendencia de
Electricidad, encargada de dar concesiones y licencias a nombre del Estado boliviano, que no
contarfa con lineamientos precisos por parte de la Secretarfa de Energfa en lo que se refiere a aceptar
o rechazar nuevos proyectos. Podrfa llegarse a presentar el caso de que la Superintendencia de
Electricidad tuviera que considerar, para otorgamiento de la respectiva licencia o concesién,
proyectos que estén fuera dei plan referencial. Esto serfa posible solamente si dichos proyectos
producen un costo total inferior al correspondiente al mencionado plan referencial, sin embargo no
existe ninguna mencién al respecto en la Ley.

En relacién a la eficiencia asignativa, existen algunos puntos de la Ley de Electricidad que
pudieran comprometer dicho objetivo. Entre ellos se pueden mencionar los siguientes:

a) El método adoptado para la tarifacién de los servicios de distribucién no serfa consistente con
1a adopcion de criterios econémicos para las tarifas eléctricas ya que, en esencia, corresponde
al cldsico método contable de tipo "cost plus®, el cual no asegura la obtencién de mayor
eficiencia en el sector eléctrico.

b) La introduccién de los intereses o costos financieros como costos de operacién de los
sistemas eléctricos, en contraposicién a lo que ocurrfa en el CNE. Como normalmente las
expansiones de los sistemas se financian con un determinado porcentaje de aporte propio
(20% a 30%), siendo el resto un pasivo, ¢l inversionista bajo el régimen presente no tendrfa
ningiin incentivo para tratar de optimizar los créditos buscando intereses bajos, ya que éstos
son trasladados automdticamente a las tarifas como costos de operacién. Anteriormente, el
inversionista privado buscaba una tasa de interés que fuera menor a la rentabilidad
garantizada por el Cédigo Nacional de Electricidad, pues la diferencia entre ambas,
multiplicada por el monto del pasivo, era una rentabilidad adicional que el podfa obtener, al
margen de la rentabilidad garantizada sobre su patrimonio.

c) La adopcién de los nuevos sistemas de tarifacién demorar4 un plazo que los legisladores han
previsto sea menor o igual a siete afios. A la luz de lo acontecido en otros procesos de
reforma sectorial, probablemente las tarifas con la nueva metodologfa en Bolivia se
adoptarfan en siete afios, de acuerdo a la propia previsién legal. Lo que pueda ocurrir en ese
perfodo corresponde inicamente al buen criterio de la futura Superintendencia de
Electricidad. Hubiera sido muy positivo que la Ley estabjeciera un mecanismo de transicién
gradual, pero unfvocamente definido para pasar de una situacién de distorsién en la estructura
a una situacién sin dicho problema. Esto deberfa retomarse en el reglamento respectivo.
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Ahora bien, con respecio a la eficiencia en la estructura de la industria, la desintegracién
vertical y horizontal de un sistema pequefio, como el boliviano, es un tema de debate muy fuerte en
la actualidad. Es muy posible que las ventajas inherentes a tales reformas en sistemas eléctricos de
gran tamafio no puedan alcanzarse para pequefios sistemas. Si bien la Ley de Electricidad ha tenido
el cuidado de establecer limitaciones en Ja participacién propietaria de los empresarios en los distintos
segmentos de la industria eléctrica, no ha ocurrido lo propio con los eventuales abastecedores ‘de
combustibles para la generacidr: de electricidad. En particular, no existe limitacién alguna para que
futuros productores de gas natural participen en actividades de generacién, A este respecto, es
conveniente recordar que el gas natural boliviano es, en su mayorfa, gas asociado, y que para la
produccién de hidrocarburos liquidos se debe contar inevitablemente con gas natural. Podrfa darse
entonces la situacién de que un productor de este hidrocarburo, que paralelamente tuviera una
licencia de generacién de electricidad, gozarfa de ventajas comparativas, ¢reando una competencia
desleal frente a otros generadores. En ese caso, tal generador, en sus actividades petrolfferas, tendrd
un subproducto casi sin valor, ei cual podrfa colocar para generacidn de electricidad, en condiciones
de ventaja artificiales. Serfa aconsejable entonces lograr una desintegracién vertical en la cadena
energética combustibles-generacién de electricidad, a fin de asegurar el objetivo de eficiencia de los
mercados.

2, Lareforma y la equidad

Al ser el subsector eléctrico de alta intensidad de capital, asf como de baja participacién en la
generacion de valor agregado (modesta participacion en la formacién del PIB) y poca generacién de
empleo, no puede ni debe pretenderse que éste sea un redistribuidor del ingreso, ni punto de partida
para resolver el problema de la inequidad social. Sin embargo, parece pertinente realizar algunas
puntualizaciones relativas a la equidad social en relacién con el proceso de reformas sectoriales, a
efectos de que'éstas puedan tener un efecto positivo, o al menos neutro, sobre el problema de la
equidad.

a) En la reforma estructural del sector eléctrico boliviano existe la posibilidad de dividir al pafs
en dos tipos de mercados, desde el punto de vista de la atencién del suministro eléctrico. Por
una parte la definicién de unidades de negocio para la capitalizacidn de la ENDE ha excluido
la posibilidad de capitalizar los sistemas aislados, de caracterfisticas menos atractivas, pese
a que en los planes iniciales del Gobierno estaba contemplado -de esa manera.
Adicionalmente, la propia Ley de Electricidad diferencia en el tratamiento tarifario al Sistema
Interconectado Nacional (que incorpora a los departamentos de La Paz, Oruro, Cochabamba,
Santa Cruz, Potosf y Chuquisaca, de caracterfsticas rentables, con recursos energéticos
abundantes y demanda creciente), frente a los Sistemas Aislados. Por otra parte, las dreas
periféricas y de los departamentos que no estin conectados al SIN, podrén utilizar los
recursos de la Participacién Popular, en caso de que llegaran a quedar relegados en futuras
expansiones del servicio de electricidad.

b) Se debe también considerar los posibles impactos tarifarios que la reforma habré de suponer.
Por una parte, se ha mantenido un sistema de regulacién de precios en distribucién, de
acuerdo a criterios no econdmicos, del tipo *cost plus”. Por otra parte, los costos financieros
de las expansiones serédn trasladados a las tarifas. Adicionalmente, la capitalizacién de la
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ENDE dar4 lugar & que los socios estratégicos que operen los sistemas tengan exigencias de
rentabilidad superiores a las que dicha empresa recibfa en el pasado.2]/ Asimismo, se han
gravado nuevos impuestos a la actividad eléctrica y a la remisién de utilidades, los que en
definitiva serdn trasladados a las tarifas reguladas. Todos los elementos anteriores hacen
suponer un incremento en los niveles tarifarios que, en promedio,22/ en la actualidad, son
ligeramente superiores. a los costos marginales de largo plazo. Si, por otra parte, las
reglamentaciones de la Ley de Eleciricidad tendieran a corregir las distorsiones de la
estructura tarifariz, resultarfa que las tarifas para el sector residencial se tendrfan que
incrementar de manera sustantiva. Tal situacién indiscutiblemente puede aumentar la brecha
de inequidad en el pafs, al hacer m4s inaccesible el servicio de electricidad para los estratos
mds pobres de-la zociedad. Deberfa, por tanto, considerarse una tarifa de tipo social, para
un primer grupo de consumidores pertenecientes a las clases sociales mds desprotegidas. El
valor médximo del consumo para esta tarifa deberfa quedar bien definido en el reglamento de
la ley de electricidad, a fin de evitar posteriores distorsiones en los objetivos de dicha tarifa.

c) Otro elemento relativo a la equidad est£ ligado a la forma como se realicen las transferencias
de los activos de la ENDE hacia el sector privado, en el proceso de capitalizacién de dicha
empresa. De acuerdo con un estudio de la CEPAL,23/ “la transparencia mejora el bienestar
social porque reduce las posibilidades de corrupcidn, de colusidn y de uso de informacién
confidencial, elementos que originan ganancias privilegiadas en la venta de los bienes
publicos”. En el caso concreto de la capitalizacién de la ENDE, resulta fundamental para
el éxito del propio proceso de capitalizacion de otras empresas piblicas bolivianas que este
aspecto sea considerado. Se ha podido detectar que la informacién, asf como la
retroalimentacién de criterios para la propia ejecucidn del proceso, son muy abundantes para
los empresarios interesados en capitalizar la ENDE, pero no asf para las instituciones
bolmanas y los consumidores. Es recomendable entonces que se pueda informar con mayor
detalle la evolucién de dicho proceso, a nivel general.

3. Riesgos de la reforma subsectorial

A continuacién se enumeran algunos riesgos que el proceso de reforma estructural de la industria
eléctrica en Bolivia podrfa traer aparejados:

21/ Se ha detectado, en las privatizaciones del sector eléctrico de otros pafses de América
Latina, que las tasas de rendimiento exigidas por los inversionistas son del orden de 15% a 20%
-anual sobre la inversién después de impuestos. La rentabilidad de la ENDE ha sido en el pasado de
4% a 4.5% sobre los activos revalorizados.

22/ Véase, CEPAL, risi la empresa piblica, las privatizacione
Santiago de Chile, 1994.

23/ Véase CEPAL, La Crisis de la empresa publi rivatizaciones v | uidad social,
Santiago de Chile, 1994. -
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8) La capitalizacién de la ENDE no incremente las inversiones en el subsector eléctrico

Se prevé que la demanda de electricidad en Bolivia crecerd al 7% anual. Para asegurar el
abastecimiento en el SIN se requerird, entre 1995 y 1998, una capacidad instalada adicional de
aproximadamente 160 MW, Actualmente, y con créditos ya contratados, la ENDE ejecuta la Central
Termoeléctrica de Carrasco, con una potencia de 110 MW, y COBEE tiene la obligacién de ejecutar
en el mismo perfodo la ampliacién de las instalaciones del Valle del Rfo Zongo en 33 MW, ademds
de instalar una Turbina a gas natural de 20 MW en La Paz. La capacidad total adicional disponible
en el SIN, sin considerar la capitalizacién, serd de 163 MW hasta el afio 1998, cifra que superarfa
las necesidades del crecimiento de la demanda interna, en base a la previsién actual. Es decir, las
necesidades de expansién del sistema de generacién eléctrica hasta 1998, ya estaban financiadas, de
forma tal que si la tasa de crecimiento de la demanda prevista se mantuviera, no serfan necesarios
nuevos fondos para dicha ampliacion.

b) Los mercados externos de electricidad no se lleguen a concretar

Existe un posible conflicto ante exportaciones alternativas de energfa. En este sentido, muy
probablemente resultard mas econémico para un pafs como Argentina, Chile o Brasil, generar en su
propio territorio electricidad a base de gas boliviano, que importar electricidad producida en Bolivia,
en base también a gas natural. En consecuencia, las posibilidades de exportacion de electricidad se
ven seriamente afectadas si paralelamente Bolivia exporta gas natural, por razones econémicas, de
costo, de escala, y de autonomfa energética relativa de los clientes.

c) La capitalizacién de ENDE sea un método inadecuado para atraer inversiones

La capitalizacién de la ENDE serfa un método inadecuado para atraer capital extranjero
porque puede ocurrir que las inversiones que se requieran para la ampliacién del sistema eléctrico
sean financiadas con recursos propios generados por la actividad cotidiana de la empresa. En 1994,
la ENDE gener$ recursos propios para la inversién, del orden de 41 millones de délares, y para el
perfodo 1995 - 1998 estaba previsto generar 222 millones de délares de reinversién obligatoria.
Suponiendo que estos recursos no fuesen expropiados por los gobiernos para otros fines, su monto
serfa superior a la inversi6n estimada en 130 millones de ddlares, producto del proceso de
capitalizacién.

d) La reforma subsectorial divida al pais en dos tipos de mercado eléctrico

El 44% de la poblacién de Bolivia no tiene servicio eléctrico. Esta poblacién, en su mayor
parte, estd asentada en dreas rurales y lejos del SIN. Se puede prever que la capitalizacién
transferird los sistemas rentables a actores privados, manteniendo la propiedad puiblica en los sisternas
aislados no rentables. La Ley de Electricidad no prevé ningin ente que reemplace a la ENDE en la
ejecucion de proyectos rurales y en sistemas aislados no rentables. Una alternativa serfa la Estrategia
de energfa rural, disefiada por el gobierno, para ser ejecutada por la Direccién de Fomento
Energético Rural (DIFER), dependiente de la Secretarfa de Energfa e Hidorcarburos.
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¢} El sistema de tarifacién seleccionado para los sistemas de distribucién represente
ineficiencias en la asignacién de Yos recursos y que, en consecuencia, aumenten la brecha
de inequidad en el pafs

Como se ha comentado, la seleccién de una metodologfa para establecer las tarifas reguladas
de distribucién en el SIN y en la integridad de los Sistemas Aislados, en base a criterios del tipo
"cost plus”, es contraria a los criterios econdmicos de fijacién de precios. Por otra parte, la
incorporacién de los costos financieros en la estructura de costos incentiva el traslado de costos
finacieros elevados a las tarifas, en desmedro de los consumidores y de la econom(a nacional. Ambos
elementos son contrarios a los objetivos de eficiencia asignativa y de equidad.



III. REFORMA DE LA INDUSTRIA ELECTRICA EN NICARAGUA

La reforma de la industria eléctrica en Nicaragua se inici6 con algunas acciones implementadas a
principio de 1995, a través de decretos del Poder Ejecutivo. El anteproyecto de ley que define el
alcance total de dicha reforma se encontraba, a mediados de 1995, en revisién por parte del Poder
Ejecutivo, para su posterior presentacion al Poder Legislativo.

A. SITUACION DE LA INDUSTRIA ELECTRICA PREVIO AL PROCESO DE
REFORMAS

En la industria eléctrica nicaragiiense participaban, a finales de 1994, una empresa piblica principal
y un proyecto para la exploracién y explotacién de un campo geotérmico, de capital mixto, en
proceso de construccién. Esta situacién reflejaba el modelo publico predominante en la regién, en
la década pdsada, con los primeros signos de apertura en el segmento de la generacién.

1. La economia y el subsector eléctrico

Basado en un desarrollo agroexportador y manufacturero, la economfa de Nicaragua presenté un alto
dinamismo hasta mediado de los afios setenta, fecha en que este modelo se agota por la poca
diversificacién del sector agricola, la alta dependencia de la exportacién de un niimero limitado de
productos primarios, y la importacién de artfculos esenciales, como bienes de capital e insumos. A
medida que avanzaba la década de los setenta, los equilibrios macroeconémicos se deterioraban,
acompafiados por reducciones en el ahorro interno y aumentos en el déficit fiscal. El terremoto en
1972, asf como el conflicto civil entre 1976 y 1979, impactaron fuertemente los principales balances
de la economfa nicaragiiense.

El triunfo revolucionario, en 1979, significé profundos cambios estructurales y sociales,
convirtiéndose el Estado en el eje del crecimiento, con la promocién de una economfa mixta. Sin
embargo, estos cambios trajeron consigo la fuga de capitales, la emigracién de empresarios, técnicos
y administradores, etc, obstdculos usuales en este tipo de reformas. De gran incidencia fueron el
bloqueo econdmico y el conflicto armado, los que representaron verdaderos problemas para el
desarrolio del pafs, bajo las nuevas premisas. El alza de precios fue en aumento, llegando a adquirir
caracterfsticas de hiperinflacién desde 1985. Entre 1980 y 1990, el producto interno bruto se
contrajo 1.5% promedio anual, con cifras negativas, tanto en los sectores productivos como de
servicios. Las exportaciones, en valor corriente, disminuyeron a razon de 2.3% en promedio anual
en década mencionada. En conclusién, al finalizar los afios ochenta, la situacién econdémica de
Nicaragua presentaba una grave crisis, con una parilisis econémica, insolvencia financiera,
desmonetizacién interna, etc.

En 1990 tom¢ posesién un nuevo gobierno, quien impulsé un programa econémico totalmente
diferente al anterior, pues ha promovido al sector privado como motor de la economfa, restringiendo
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las funciones estatales a un papel subsidiario. En este sentido, se buscé recuperar los equilibrios
macroecondmicos bdsicos e impulsar una reforma estructural de la economfa nacional, mediante la
privatizacién, desregulacién, apertura externa, creacién de las instituciones de mercado, etc. Los
resultados de esta nueva politica se hicieron ver a partir del segundo semestre de 1991, con una
reduccién apreciable de la inflacién, que pasé de 13,500% en diciembre de 1990 a 865 % en 1991,
y a menos de 4% el afio siguiente. Adicionalmente, la reduccién del déficit fiscal y la polftica
restrictiva de financiamiento, han liberado fondos en beneficio del sector privado. Sin embargo, la
economfa nicaragtiense se ha vuelto cada vez mds dependiente de la ayuda extranjera, agudizdndose
dicha dependencia a partir de 1991. De importancia fue la expansién del producto interno bruto en
1994, a una tasa del 3.2%, la mayor en los dltimos diez afios.

El andlisis de la dindmica del subsector eléctrico en Nicaragua muestra respuestas inmediatas
a los cambios macroeconémicos, con la caracterfstica de que casi siempre sus fndices de crecimiento
son superiores a los del producto (véase gréfico 4). En 1994, se observa lo contrario debido a que
la generacidn de energfa eléctrica atravesé un afio complicado a causa de la sequfa que desploméd
el renglén hidroeléctrico (-20.9%), teniendo que recurrir a la importacién' de electricidad,
principalmente de Panam4d. Con todo, el racionamiento de energfa se estimé en 115.8 GWh,
habiendo sido el sector residencial y el gobierno los sectores mds impactados (-9% y -9.3%,
respectivamente). Ahora bien. ¢l comportamiento del consumo eléctrico por habitante en relacién
con ¢l producto por habitante presenta una tendencia descreciente, sobre todo entre 1991 y 1994,
perfodo en el cual bajé en 3.5% promedio anual, llegando en el dltimo afio considerado a registrar
el consumo eléctrico mds bajo (256 kWh/hab) desde 1980 (véase grifico 5).

Gréafico d .
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2. Breve reseiia histérica

A finales de los afios cincuenta coexistfan en el sector eléctrico empresas privadas y municipales, las
que generaban mediante unidades diesel y distribufan localmente. En 1957 se emitié una Ley de la
industria eléctrica, creando a su vez una "Comisién de Energfa”. En 1958 el Gobierno creé la
Empresa Nacional de Luz y Fuerza (ENALUF), con el propdsito de iniciar un programa'de
electrificacién, conformando asimismo el Sistema Interconectado Nacional (SIN). En este perfodo
se mantuvieron ias empresas privadas, en particular de distribucién, y se crearon varias cooperativas
de electrificacién rural.

Esta situacidn del subsector eléctrico cambid radicalmente en 1979, cuando.el Gobierno cred
al Instituto Nicaragiiense de Energfa (INE), como sucesor legal de ENALUF, con la responsabilidad
de planificar, generar, transformar, transmitir y distribuir energfa eléctrica para servicio publico.
En seguida se nacionalizaron todas las empresas privadas y se incorporaron las cooperativas de
electrificacién rural, debido a sus problemas financieros y técnicos. Posteriormente, el Gobierno
convirtié al INE en una especie de Ministerio de Energfa, pues le asigné funciones relacionadas con
los hidrocarburos, las fuentes alternas de energfa y la planificacién energética. Asfmismo, se le
adscribié la empresa de Petréleo Nicaragua (PETRONIC), la cual tenfa como funcién principal la
importacién de los suministros de hidrocarburos para el pafs. Con todas las funciones adscritas al
INE en el dmbito del sector energfa, las funciones normativas, regulatorias y empresariales se
encontraban concentradas en dicha institucion.

El primer cambio a esta organizaci6n se dio con la reforma a la ley org4nica del INE, en
abril de 1992, la cual contempla la posibilidad de que el INE delegara, firmara contratos u otorgara
concesiones para el desarrollo de proyectos energéticos o sistemas especificos. Bajo esta reforma
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se negociaron los contratos para la exploracién, explotacién y desarrollo del campo geotérmico San
Jacinto, constituyendo la firma INTERGEOTERM, de capital mixto. Este proyecto se encontraba
en etapa de construccién a finales de 1994. Adicionalmente se negocid el contrato para la instalacién
y operacién de una central constituida por unidades diesel, con una capacidad total de 28.5 MW, el
cual se rescindié posteriormente, por incumplimiento del inversionista privado.

3. Mecanismo de Reglamentacién

La Ley sobre la industria eléctrica aprobada en 1957, la cual nunca ha sido derogada, establece los
Ifmites funcionales de una Comisién de Energfa, de acuerdo con los siguientes puntos: {) regular
la generacién, transformacién, transmisién y distribucién de la energfa eléctrica; ii) estimular la
inversién de capital privado en las actividades de la industria, asegurdndole una justa rentabilidad y
iii) fijar los requisitos para el otorgamiento de concesiones y permisos.

Sin embargo, a partir de la creacién del INE, éste ignor6 los alcances de la ley de la industria
eléctrica, pues su ley orgdnica le otorgaba la funcién de formular y revisar el sistema nacional de
precios de energfa y tarifas, las cuales eran sometidas al Poder Ejecutivo para su correspondiente
aprobacién. Dicha ley org4nica no establecfa ninguna metodologfa para la definicién de las tarifas,
tanto en el nivel como la estructura, ni especificaba la rentabilidad exigida a las empresas eléctricas.
Esto conducfa a un proceso largo de negociacién del INE con diferentes ministerios del aparato
estatal, para obtener la aprobacién de sus pliegos tarifarios, programa de inversiones, lfmites de
créditos, etc.

. 4. Condiciones de base

El sistema eléctrico de Nicaragua estd compuesto por el Sistema Interconectado Nacional (SIN), el
cual cubre las zonas Central y del Pacffico del pafs, y los Sistemas Aislados, que se encuentran
principalmente en la Costa Atldntica y en la isla de Ometepe. La capacidad instalada total de
generacién del Sistema Interconectado Nacional, al 31 de diciembre de 1994, fue de 390.4 MW,
conformada por 44.8% de centrales termoeléctricas a base de fuel oil; 26.5% de centrales
hidraulicas; 17.9% de centrales geotérmicas, y 10.8% de turbinas de gas. Los Sistemas Aislados
cuentan con unidades diesel de muy pequefia capacidad. A su vez, el SIN se encuentra
interconectado, en 220 kV, con los sistemas de los pafses vecinos, Honduras y Costa Rica que, junto
con Panamd, conforman el bloque sur de la Interconexién Regional de América Central.

La produccién de electricidad en 1994, alcanzé en el SIN la cifra de 1,540.9 GWh,
suministrados en un 46.5% por plantas a vapor, 24.8% por centrales hidroeléctricas, 21.3% por
centrales geotérmicas y, el resto, por turbinas de gas. Por su parte, los autoproductores, utilizando
el bagazo de cafia y cantidades marginales de fuel oil y diesel, generaron 6.3 GWh. La generacién
en los sistemas aislados alcanzé la cifra de 1.5 GWh, la cual estuvo pricticamente concentrada en
la Costa Atldntica del pafs. El consumo de energfa eléctrica en 1994 se elevé a 1,089.1 GWh, de
los cuales el sector residencial absorbi6 36.6%; la industria 19.3%; el sector agropecuario 18%,
bésicamente para irrigacién; el sector comercial 17.6%, y el sector piblico 7.6%.
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El consumo de energfa eléctrica mostré un crecimiento del 4.7% durante el primer
quinquenio de los afios ochenta, sin embargo, debido 8 los problemas econémicos del pafs, esta tasa
se redujo a 2.2% en los siguientes cinco afios, a pesar que el producto interno bruto descendi6
durante toda la década. A partir de 1990, el consumo ha mostrado un comportamiento erritico, pues
aumenté marginalmente hasta 1993, pero decayé en 1994, al mismo nivel de 1990, motivado en
parte por el fuerte racionamiento impuesto por problemas de sequfa y disponibilidad de las centrales
térmicas.

5. Estructura de la industria

Con la creacién del INE en 1979, la nacionalizacidn de todas las empresas privadas y la
incorporacién de las cooperativas de electrificacidn rural, la industria eléctrica de Nicaragua se
constituyd, a inicios de los aifios 80, como un monopolio de propiedad ptiblica, verticalmente
integrado. Los cambios resultantes de la reforma a su ley orgdnica, en 1992, desintegré
horizontalmente el segmento de la produccidn, al permitir la presencia de otros actores.

Por tanto, para finales de 1994, la industria eléctrica en Nicaragua estaba conformada por
el INE, como empresa verticalmente integrada, con la generacién y el monopolio de la transmisién
y la distribucion, y por una empresa de produccién, cuyas obras aun estaban en fase de construccién.
El grado de concentracién, en el segmento de la produccién, era 100%, debido a que toda la
capacidad en operacién pertenecfa a dicho instituto. Por otro lado, el INE continuaba teniendo el
centro de despacho de carga, como responsable de la operacién del sistema nacional y de los
intercambios de energfa eléctrica con los pafses del bloque sur de la Interconexién Regional de
América Central.

6. Desempeiio de la industria

A partir de 1980, el mecanismo de fijacién de las tarifas eléctricas no estaba contemplado en ninguna
ley, mds bien, dichas tarifas se establecfan en forma arbitraria, en funcién de objetivos
macroeconémicos, sociales y polfticos del gobierno, alejados de cualquier concepto de eficiencia
asignativa (costos marginales). Aun mds, durante varios afios la tarifa no llegé a cubrir los costos
medios de operacién y mantenimiento, causando déficits en las finanzas del INE. Esta situaci6n se
presentd aun recientemente, en los afios 1991, 1992 y 1994. Con respecto a la estructura de las
tarifas, existi6 durante toda la década de los afios ochenta, un subsidio cruzado de los sectores
comercial e industrial al residencial. Tan solo en 1991 se eliming el subsidio del sector industrial,
pues retom¢ un menor valor relativo con respecto a las tarifas de los otros sectores, sin embargo
continu6 habiendo un diferencial notable entre ¢l sector comercial y el residencial (véase grifico 6).

Por otra parte, el INE definié una estrategia de inversiones, en el perfodo 1980-1990,
centrado en una mayor utilizacién de los recursos energéticos nacionales. En este sentido, logré
diversificar las fuentes primarias de produccién, al aprovechar los recursos geotérmicos nacionales,
con la instalacién de dos unidades de 35 MW en el campo de Momotombo. Sin embargo, con
respecto a los recursos hidroeléctricos, la ampliacién fue muy marginal, pues sélo entraron en
operacién 3.4 MW de dos minicentrales. En resumen, el programa de inversiones del INE, pese
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a estar orientado a una mayor utilizacién de ks recursos energéticos nacionales, no pudo llevarse
a la realidad, en razén de los problemas politicos que incidieron en la capacidad de obtencién de los
financiamientos necesarios para la elaboracién de los estudios correspondientes y la construccién de
dichas obras.

Qritico B
NICARAGUA: EVOLUCION BE LOS PRECIOS PROMEDNO
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Durante el perfodo 1991-1994, con un entorno diferente, tanto' nacional (politico,
macroecondmico), como internacional (reduccién de los préstamos de la banca multilateral para el
desarrollo de la industria eléctrica), el INE constituyé la empresa INTERGEOTERM, para la
explotacién de un nuevo campo geotérmico ¢ instalé una turbina de gas de 27 MW. Esto fue
complementado por un programa de rehabilitacién de varias unidades termoeléctricas, con el fin de
recuperar la capacidad existente. .

7. Resultados

La eficiencia productiva de la industria eléctrica en Nicaragua se puede evaluar a través de algunos
indicadores especfficos. Asf, la reserva del sistema eléctrico, definida como la diferencia entre la
capacidad efectiva y la demanda méxima, present6 una tendencia decreciente en el perfodo 1980-
1994, como resultado de un programa reducido de instalacién de nuevas centrales de produccién,
por las razones ya anotadas. Sin embargo, esta situacién fue aun mds crftica, pues la capacidad
disponible fue netamente inferior a la capacidad instalada, a causa de la falta de mantenimiento en
el parque de generaci6n, particularmente las plantas termoeléctricas. De gran relevancia ha sido
también la reduccién en la capacidad de produccién del campo geotérmico Momotombo, debido a
la falta de un programa de perforacién de nuevos pozos. Esta situacién, aunada en algunos afios con
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bajos aportes hidroldgicos, ha sido la causa de largos perfodos de racionamiento en los wltimos cinco
aftos.

El nivel de pérdidas del sistema eléctrico de Nicaragua ha mostrado una tendencia creciente,
en particular durante los tltimos cuatro afios, habiendo alcanzado en 1994 el valor de 28.7%.
Existen causas técnicas y no técnicas (fraude) que explican este fndice tan elevado. Entre las
primeras, se pueden mencionar la reduccién en los programas de mantenimiento de los circuitos de
distribucién, la falta de mejoramiento y de nuevas instalaciones en la red, etc. Ahora bien, con
respecto al fraude, éste se ha vuelto un problema critico en el sistema eléctrico de Nicaragua.

La productividad de la mano de obra ha mejorado en los ultimos afios pero sigue siendo
considerablemente baja. En 1993, el indicador clientes/empleados fue de 93, siendo el tercero a
nivel del Istmo Centroamericano, luego de Honduras (137) y Guatemala (114), Por su parte, la
relacién ventas/empleado, alcanzé en 1993 los 298 MW, cifra inferior al resto de empresas en
América Central, cuyo valor mdximo alcanza 832 MWh en El Salvador.

Durante los ultimos cuatro afos, el precio promedio de la energfa eléctrica fue inferior al
costo promedio en 1991, 1992 y 1994, de forma tal que el margen de operacién fue negativo. Lo
anterior requirié de transferencias del Ministerio de Finanzas, en los dos primeros casos, y de un
préstamo del BID, dentro del programa de reformas del sector energético, en 1994. Esta situacién
se produjo pese a un programa de incremento tarifario de 1% mensual, lo que demuestra lo
insuficiente del aumento. Con respecto a la tasa de rentabilidad de las operaciones dei INE, se han
tomado los \iltimos cuatro afios, por ser més representativos para los fines de esta evaluacién. Dicha
tasa fue siempre negativa, excepto en 1993, en que alcanzé un valor inferior al 1%.

La tasa de electrificacién nacional llegé en 1994 al 51%, lo cual equivale a que casi la mitad
de la poblacién de Nicaragua carece de suministro de energfa eléctrica. La regién Oriental y el drea
de Managua observaron los niveles m4s elevados, en comparacidn con las regiones Central y Norte.

Con respecto a la eficiencia asignativa, se puede constatar que en términos del nivel de las
tarifas de la energia eléctrica, el precio promedio ha permanecido inferior al costo marginal de largo
plazo, impactando evidentemente al programa de expansién de dicha institucién.

B. ALCANCE Y AVANCE DE LAS REFORMAS DE LA INDUSTRIA ELECTRICA

Con el propésito de mejorar la eficiencia del sector, introducir competencia donde fuera factible,
movilizar recursos financieros de la iniciativa privada para poder concretar las expansiones del
sistema energético y evitar que la falta de suministro de energfa se convierta en un obstdculo para
el crecimiento econémico, el Gobierno de Nicaragua inicié, en 1994, los estudios necesarios para
introducir reformas legales, regulatorias, institucionales y empresariales en el sector, desconcentrando
las funciones que realizaba el INE en los diferentes 4mbitos. Dichos estudios fueron financiados por
el BID.
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La reforma del sector de energfa, en su globalidad, tiene como objetivo implantar un esquema
que permita expandir la oferta de energéticos de manera mis eficiente, con las debidas
consideraciones sociales y de proteccion al medio ambiente. Asimismo, pretende definir y fortalecer
¢l papel del Estado como normador y regulador, reduciendo su presencia en actividades comerciales,
excepto donde sea estratégico y en dreas donde la empresa privada no esté en pos:bllldades de llenar
la vacante dejada por ¢l Estado.

La propuesta realizada por el estudio mencionado contemplaba como elemento bésico, la
separacién de las funciones normativas, regulatorias y empresariales del INE, lo cual se traduce en
las siguientes acciones institucionales: i) creacién de los niveles normativo y regulatorio para todo
el sector energfa; ii) creacién del nivel empresarial en la industria eléctrica de propiedad pudblica, y
iii) restructuracién de la industria eléctrica nacional.

Dicha propuesta presentaba también un calendario para el proceso de implementacién,
conformado por tres fases. Una primera fase contemplaba toda una serie de estudios preparatorios
necesarios para el inicio del proceso de reforma en sf, como la preparacién de las nuevas normas
legales, y el estudio de corporativizacién que realiza la firma sueca Sydkraft. La segunda fase
comprendfa todos los pasos requeridos para concluir con la corporativizacién de las empresas
publicas y la organizacién de los niveles normativo y regulatorio del sector. Esta fase tenfa como
objetivo la desintegracién del INE en dos entes, uno a nivel ministerial, con las funciones normativas
y regulatorias, y otro, la empresa eléctrica, verticalmente integrada, con generaci6n, transmisién y
distribucién. La tercera fase comprendfa una serie de estudios y acciones encaminados a conformar,
la empresa ptiblica verticalmente integrada en dos empresa, una de generacidn y otra de transmisién
y distribucion.

El estudio en mencién sirvié de referencia para la elaboracién del programa de reformas del
sector energético, convenido entre el Gobierno de Nicaragua y ¢l BID. Este programa contempla,
en lo que se relaciona con la industria eléctrica,24/ las siguientes actividades: i) creacién del Ente
Regulador del sector energético; ii) preparacién de la ley de la industria eléctrica y su reglamento;
iii} la corporativizacién de las empresas eléctricas de propiedad publica, y iv) la definicién de una
nueva estructura tarifaria,

Las principales acciones llevadas a cabo a la fecha, dentro de este programa acordado con
el BID, son las siguientes:

1. Creacién de la empresa eléctrica ENEL

Con fecha 1 de noviembre de 1994, el Poder Ejecutivo de Nicaragua decret§ la creacién de la
Empresa Nicaragiiense de Electricidad (ENEL), bajo el considerando de que se requiere organizar
una empresa estatal, con giro comercial, para el suministro del servicio piblico de energfa eléctrica,
comprendiendo los segmentos de generacién, transmisién, distribucién y comercializacién.

24/ Existen acciones definidas también para el subsector de hidrocarburos.



52

Las funciones de esta nueva empresa son las siguientes:

a) Generar, transmitir, distribuir y comercializar energfa eféctrica.

b) Comprar y vender energfa eléctrica.

c) Investigar las necesidades presentes y futuras de energfa eléctrica.

) Investigar y explotar los recursos convencionales y no convencionales para la

produccién de energfa eléctrica.
e) Elaborar el Pian de Expansidn de la Empresa para el corto, mediano y largo plazos.

f) Coordinar el Centro Nacional de Control de Carga y la operacién del Sistema
Interconectado Nacional.

Dentro de estas funciones, la ENEL no solamente generarfa con sus propias centrales, sino
que comprarfa a los productores independientes y a los cogeneradores. El patrimonio inicial de esta
empresa comprende los bienes muebles e inmuebles, instalaciones, etc., que pertenecfan al antiguo
Instituto Nicaragiiense de Energfa.

2. Concentracién y consolidacién de los niveles normativo y regulatorio en el INE
Paralelo a la creacién de la Empresa Nicaragiense de Electricidad, se conformé un nuevo INE, en
el que s6lo quedaron las funciones normativas del antiguo organismo, agregdndosele las nuevas
funciones regulatorias. Su dmbito de accién cubre todo el sector energfa,

3. Preparacién de un anteproyecto de ley de ia industria eléctrica
El nuevo Instituto Nicaragliense de Energfa, junto con otros ministerios del Gobierno de Nicaragua,
preparé un anteproyecto de ley de la industria eléctrica, el cual se encuentra actualmente en
consideracién en el Poder Ejecutivo. Posteriormente, serd remitido al Poder Legislativo para su
aprobacién final. Dado que este anteproyecto de ley representa una versién acordada entre varios

ministerios, ha sido utilizado como base para analizar la futura conformacidn de la industria eléctrica.

De acuerdo a dicho anteproyecto, las actividades de la industria eléctrica serdn guidas por
los siguientes objetivos:

a) Seguridad, continuidad y calidad en la prestacién del servicio eléctrico;

b) Eficiencia en la asignacién de los recursos energéticos, con el objeto de alcanzar el costo de
produccién mfnimo.

c) Promocidn de.la competencia y atraccidn del capital privado.
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d} Proteccién de los clientes del servicio de electricidad.

e) Cumplimiento de las normas de proteccién y conservacién del medio ambiente y de seguridad
industrial.

La organizacién institucional contempla que tanto el nivel normativo como regulatorio
cubrirdn a todo el sector energfa, manteniendo asf una. visién integral y coherente del sector. El
primer nivel le corresponderd a un Ministerio u Organismo del Estado designado por la Presidencia,
el cual no fue definido en el anteproyecto de Ley.25/ Por su parte, el nuevo modelo de la industria
establece la desintegracién vertical y horizontal de la empresa estatal.

Asimismo se éontempla que las actividades de distribucién y comercializacién de energfa
eléctrica constituyen un servicio piblico de cardcter esencial, requiriendo de una concesién otrogada
por el ente regulador. Por su parte, la generacion y la transmisién requerirdn tan solo de licencias.

Con respecto a disposiciones transitorias, el anteproyecto de ley define un perfodo de doce
meses, a partir de la publicacién de la ley, para que las empresas eléctricas adecuen su organizacion
al nuevo modelo.

4. Continuacién de los estudios de corporativizacién y de tarifas

Con la cooperacién de la Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional (ASDI), en 1993, el
entonces INE firmé un contrato de consultorfa para implantar una nueva estructura administrativa
de cardcter empresarial, basada en principios econdmicos y comerciales, mediante: i) la
descentralizacién de la institucion; ii) la implantacién de un nuevo sistema de control y simulacién
financiera; iii) la implantacién de nuevos sistemas de informaci6n y computacién, con énfasis en los
sistemas de gestién financiera contable y comercial; iv) la implantacién de planes de desarrollo para
un perfodo de 10 afios, y v) la implantacién de un programa de reduccién de pérdidas de energfa
eléctrica.

Con base en los avances obtenidos en el programa, el INE reorganizd, en marzo de 1994,

las actividades empresariales en una estructura descentralizada, compuesta fundamentalmente por las
siguientes divisiones:

a) Divisién de generacidn, responsable de la operacién y mantenimiento de las plantas
de generacién de electricidad.

b) Divisién de transmisién, responsable del despacho econémico de las plantas de
generacién, del transporte y transformacidn de electricidad, de las compras, ventas e intercambios
de energfa con otros pafses.

25/  El anteproeycto de Ley define como posicion dominante la ejercida por un actor
econémico, cuando atiende mi4s del 25 % del mercado de sus servicios. '
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) Divisién de distribucién, responsable de la operacién y mantenimiento de las redes
de distribucién y comercializacién de la electricidad

d) Divisidn de ingenierfa y proyectos, responsable del disefio y supervision, asf como
de 1a administracién de proyectos de expansidn del sistema eléctrico.

¢) Direccidn sectorial de energfa, responsable de normar y regular el sector de energfa.
Esta Direccién fue posteriormente trasladada al nuevo Instituto Nicaragiiense de Energfa, con la
creacién de la empresa ENEL, en enero de 1995.

El objetivo de esta reorganizacién fue convertir a cada divisién del INE en una unidad
auténoma, con el control sobre sus bienes, recursos, ingresos y egresos operativos, bajo la
supervisién del nivel central del INE, quien mantendrfa la responsabilidad de las- inversiones y la
contratacién y amortizacién de la deuda. Al considerar cada divisién como un centro de utilidad,
cada una debe facturar a las otras los servicios que presta.

A la fecha contimia ejecutdndose dicho estudio de corporativizacién, asf como el estudio de
tarifas en base a costos marginales.

C. FUTURA ORGANIZACION DE LA INDUSTRIA ELECTRICA

Para evaluar la futura organizacién de la industria eléctrica en Nicaragua se ha tomado como base
el anteproyecto de ley de junio de 1995. Es conveniente mencionar que, entre la estructura vigente
en la industria eléctrica y la que se deriva de este anteproyecto de ley, existe una serie de cambios
fundamentales, que deber4n ser implementados én el futuro. De por sf, estos cambios van mds alld
del programa de reformas de la industria eléctrica acordado con el BID, el cual se encuentra
actualmente en ejecucion.

1. Sistema de Reglamentacién
La regulacién, supervisién y fiscalizacién de las actividades de la industria eléctrica estardn a
cargo del INE, cuyas funciones generales estdn sefialadas en su ley orgénica, teniendo ademds
las siguientes funciones especiales en relacién con el subsector eléctrico.

i) Velar por los derechos de los consumidores;

i) Declarar y disponer de la caducidad de las concesiones de distribucidn y la revocacién
e las licencias para generar y transmitir energfa eléctrica;

iii) Otorgar, prorrogar y cancelar las licencias y concesiones, segin corresponda, para la
instalacién y operacidn de centrales eléctricas, la transmisién de la energfa eléctrica y la
operacién de los servicios de distribuciién y comercializacién de electricidad;
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Velar por el cumplimiento de las obligaciones y derechos de las empresas concesionarias
y titulares de licencia;

Designar interventores en su caso;

Velar por la calidad del servicio eléctrico y definir sus indicadores de calidad,
confiabilidad y seguridad; _

Establecer las categorfas de grande, mediano y pequefio consumidor con base en
pardmetros técnicos y econémicos;

Aprobar y controlar las tarifas de venta de energfa de las empresas de distribucién a los
consumidores finales, medianos y pequefios;

Aprobar y controlar las tarifas por peaje para los usuarios de las redes de transmisién y
distribucién;

Expedir regulaciones especfficas para velar por la eficiencia de la generacién eléctrica;
Aprobar e inspeccionar las obras e instalaciones de los concesionarios y titulares de
licencia para la produccién y entrega de la energfa eléctrrica, con el fin de comprobar
el cumplimiento de las normas de seguridad operativa y control ambiental;

Aprobar, mspeccmnar y controlar los instrumentos de medicién instalados por el
concesionario y titulares de licencia para el registro de la produccién y entrega de la
energfa eléctrica; y

Aplicar las sanciones establecidas.

Las actividades de regulacién del INE, serdn financiadas con lo recaudado por concepto de

un cargo por el servicio de regulacién que los concesionarios y titulares de licencia sujetos a
regulacidn, inspeccion y control deberén incluir en sus tarifas. Dicho cargo serd enterado
mensualmente y lo fijard el INE, con base en un estudio, para cubrir su presupuesto y no serd
mayor al 1.5% de la facturacién de las actividades que realicen los concesionarios y titulares de
licencias.

2. Estructura de la industria

La futura estructura de la industria eléctrica en Nicaragua, una vez realizados todos los cambios
pertinentes, se caracterizard por una desintegracién vertical, a causa de la separacién de los
segmentos de generacién, transmisién, distribucidn y comercializacién as{ como por una
desintegracién horizontal, dada la existencia de varias empresas de generaci6n y de distribucién.
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E! Anteproyecto de Ley define sélo el régimen de propiedad para la empresa de
transmisién, la cual serd publica; sin embargo, para las otras empresas no existe limitacién
alguna, por lo que se deduce la posibilidad de coexistir empresas de régimen diverso (publicas,
privadas, mixtas, municipales, etc).

La actividad de produccién- de energfa eléctrica estard totalmente liberada, pudiendo
cualquier agente econémico instalar sus centrales de generacién, limitada sélo al cumplimiento
de las normas de seguridad y de proteccién del medio ambiente. Por su parte, la transmisién
operard bajo la modalidad de acceso abierto, de forma tal que todos los agentes econémicos
participantes de las actividades de la industria eléctrica 0 los consumidores no regulados podrén
transportar electricidad a través de las instalaciones de la empresa de transmisién, de un punto
a otro, sujeto al pago correspondiente. Esta actividad de transporte en alta tensién estard a cargo
de una empresa piiblica que tendrd bajo su responsabilidad también el Centro Nacional de
Despacho de Carga y las interconexiones con los pafses vecinos. Para estos dos primeros
segmentos de esta industria se requerird de una licencia para operar.

Ahora bien, la distribucién y comercializacidén de energfa eléctrica serd ejercida por
diferentes empresas, requiriendo para ello de una concesién. Estas empresas estdn autorizadas
a instalar generacién propia hasta 5 MW, cuando se encuentran integrados al Sistema
Interconectado Nacional. Dicha limitacién no se aplicard a los sistemas aislados.

3. Mercado eléctrico

El mercado eléctrico Io conformardn las empresas de produccién de electricidad, de transmisién
y de ‘distribucidn, asf como los 'clientes. Estos estardn clasificados como consumidores
"regulados™ y consumidores no regulados”. Los primeros son aquellos usuarios finales
pequefios y medianos. Los grandes consumidores (no regulados), son aquellos con una carga
superior a los 2 MW, los cuales podrdn escoger una empresa de generacién para el suministro
de electricidad, pagando los servicios de transporte de la empresa de transmisién y de la empresa
concesionaria de distribucién, en la zona donde se ubica tal consumidor. Sin embargo, se
establece también que las empresas de distribucién estardn obligadas a suministrar energia
eléctrica a cualquier persona ubicada en su zona de concesién.

Por su parte, las empresas concesionarias de distribucién y comercializacién deberén
mantener capacidad suficiente, mediante contratos con empresas generadoras, para garantizar
la demanda de energia eléctrica en sus 4reas de concesidn, para un horizonte de 24 meses

Otros elementos importantes en el segmento de la distribucidn se refieren a: i) posibilidad
de las empresas de distribucion de solicitar aportes en efectivo a los usuarios para la
construccién de las obras requeridas para su abastecimiento, siendo dichos aportes
reembolsables; ii) servicio de alumbrado piblico estard regido por un contrato entre la empresa
puiblica y 1a respectiva alcaldia municipal; iii) obligacién de realizar una encuesta de calidad, etc.
Adicionalmente, se establece la responsabilidad de los agentes econémicos presentes en la

A}
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industria eléctrica, por dafios materiales ocasionados a la propiedad de sus clientes, para lo cual
deberdn constituir un fondo de reserva.

Desde el punto de vista de la oferta, el mercado eléctrico estard dividido en el Sistema
Interconectado Nacional y los Sistemas Aislados.

4. Operacién del sistema eléctrico

La operacién del Sistema Interconectado Nacional (SIN) estard a cargo de la empresa piiblica
de transmisién, a través del Centro Nacional de Despacho de Carga, y su operacién estard
guiada por los siguientes criterios:

a) En el segmento de la generacién se contemplan que cualquier agente econémico podré
conectar sus instalaciones de generacién eléctrica al SIN, previo cumplimiento de las normas
técnicas requeridas. Por su parte, la operacién de las centrales generadoras, conectadas regird
por los reglamentos del Centro Nacional del Despacho Nacional de carga. Cualquier generador
podra suscribir contratos de compraventa de electricidad con otros generadores, distribuidores
o grandes consumidores, de acuerdo con las disposiciones correspondientes.

b) La transmisién operard bajo la modalidad de acceso abierto, de forma tal que todos los
agentes econdmicos participantes de las actividades de la industria eléctrica o los consumidores
no regulados podrdn transportar electricidad a través de las instalaciones de la empresa de
transmisién, de un punto a otro, sujeto al pago correspondiente.

c) El Centro Nacional de Despacho de Carga contard con un Consejo de Operacién para
establecer y fiscalizar los aspectos técnicos que garanticen que la operacién integrada del SIN
sea segura, confiable y econémica. El Consejo de Operacién contard con la participacién de
representantes de empresas que conforman el SIN.

Las principales funciones del Centro Nacional de Despacho de Carga serén las siguientes:
i) realizar la operacién del SIN, incluyendo las interconexiones internacionales, al minimo costo
y en forma segura y confiable; ii) coordinar la programacién del mantenimiento preventivo y
correctivo en el SIN; iii) elaborar el reglamento de operacién del SIN; iv) determinar el valor
de los intercambios de corto plazo en el mercado de ocasién, resultantes de la operacién del SIN
de acuerdo con el reglamento; v) registrar y contabilizar la energia eléctrica producida por cada
empresa generadora y entregada a cada empresa de distribucién o gran consumidor.

La operacién de los sistemas interconectados aislados que no son parte del SIN se hard
a través de su propio centro de control, en caso de conectarse al SIN, sus operaciones serdn
regidas por el Centro Nacional de Despacho de Carga. Estos sistemas estardn obligados a
interconectarse cuando el INE lo exija por causa de interés piblico o conveniencia econémica.
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8. Sistemas de precios

El régimen tarifario contemplard un régimen de precios libres y uno de precios regulados. El
primero comprenderd las transacciones entre empresas generadoras, cogeneradores, auto-
productores, empresas de distribucién y grandes consumidores, as{ como las importaciones y
exportaciones de energfa eléctrica. El régimen de precios regulado comprender4 las ventas de
energia de las empresas de distribucién a los consumidores finales, pequefios y medianos, los
peajes por transporte de energfa y las remuneraciones al Centro Nacional de Despacho de Carga.

El Anteproyecto de Ley establece que el régimen tarifario para los consumidores finales
(pequeiios y medianos), deberd estar orientado principalmente por los principios de eficiencia
econémica (costos marginales) y autosuficiencia financiera, para las empresas de distribucién y
comercializacion.

En la definicién de las tarifas para los consumidores finales regulados, el anteproyecto
de ey establece que en la férmula de célculo se tomardn en cuenta:

1) costos de compra de energfa eléctrica, 1a cual debe ser adquirida mediante un proceso
competitivo,
i) costos de inversién de las redes de distribucién;

iii)  costos de proteccién al ambiente, y

iv) gastos de administracién, operacién y mantenimiento, por unidad de potencia méxima
suministrada. Para cuantificar los niveles de pérdida de energia y potencia, se utilizardn como
referencia los niveles caracteristicos de empresas eficientes comparables. Estas tarifas podrén
incluir ajustes automdticos por concepto de variacién en el costo de la compra de energia
eléctrica, debido a cambios en el costo del combustible.

Por su parte, las tarifas por los servicios de transporte (peaje), tanto para la transmisién
como para la distribucién, asi como por los servicios prestados por el Centro Nacional de
Despacho de Carga, serdn definidos por el ente regulador (INE). Estas tarifas se calculardn en
base a la cantidad de energia y potencia transmitida, los costos de inversion, operacidn,
mantenimiento y pérdidas eléctricas del sistema involucrado, bajo el supuesto de que dichos
sistemnas han sido dimensionados de forma éptima desde el punto de vista econémico.

6. Proceso de planificacién de las inversiones

La funcién de planificacién de los sistemas de generacién y de transmisién corresponde al nivel
normativo, a través del ministerio encargado por el poder ejecutivo. Sin embargo, la
planificacién de los sistemas de distribucién estard bajo la responsabilidad de las
correspondientes empresas de distribucién, en base a los criterios determinados por el INE,
como ente regulador. Los planes de expansién resultantes deberdn cumplir con diversos criterios,
como minimo costo, confiabilidad, flexibilidad, respetando las regulaciones ambientales.
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Conviene mencionar que los planes de expansién de la produccién y la transmisién son de
cardcter indicativo.

Con respecto a la electrificacién rural, tema de gran importancia en un pafs con un fndice
de cobertura de sélo el 50%, ésta serd responsabilidad directamente del Gobierno, quien
destinard recursos presupuestarios, a través de los organismos competentes. Asimismo, el
Gobierno impulsard estrategias que permitan el uso de fuentes alternas de energfa para el
suministro de electricidad.

D. COMENTARIOS AL ANTEPROYECTO DE LEY

A continuacién se presentan los comentarios al texto del anteproyecto de ley que se han
considerado mds importantes, con el objeto de proporcionar elementos enriquecedores para las
futuras discusiones, tendientes a su aprobacidn final.

1. Manejo integral del sector energfa

Un elemento muy positivo del anteproyecto de ley se refiere al manejo integral del sector energia
pues, tanto el nivel normativo (Ministerio) como el nivel regulatorio (INE), abarcarfan a todo
el sector. Este enfoque integral se justifica plenamente por:

1) las interrelaciones de los diferentes energéticos, lo que permite promover los procesos
de sustitucidn;

ii) el peso de la factura energética en la balanza de pagos;

iii)  la importancia relativa de las inversiones del sector energético en la Formacidn Bruta de
Capital Fijo del pais;

iv)  la presencia de la energia como insumo en todos los procesos productivos y sociales de
la economia de un pais, etc. Este aspecto permite también una coordinacién m4s eficiente entre
los diferentes subsectores.

2. Cardcter indicativo de la planificacién

Los planes de expansién de la produccidn y de la transmisién son de carActer indicativo, lo cual
implica que las empresas que se quieran instalar en estos dos segmentos de la industria eléctrica,
no tienen ninguna obligacién de cumplirlos. Por las condiciones socioeconémicas de Nicaragua,
su grado de desarrollo, asf como el tamafio de su sistema para los préximos diez afios, el ente
regulador deberia contar con un mecanismo para tratar de promover dicho plan indicativo, por
lo menos en un primera etapa transitoria, y que proyectos ajenos a los referidos planes
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indicativos sean aceptados Unicamente si éstos producen un costo total actualizado menor al
correspondiente en el plan vigente.

3. Operacién del sistema eléctrico al mfnimo costo

Entre las funciones del Centro de Despacho de Carga, estd la relacionada con 1a operacién del .
SIN al mfnimo costo. A este respecto, puede existir varias opciones, ya sea despachando las
unidades de generacién por orden de mérito o respetando los contratos entre los generadores y
sus clientes. Aun en el primer caso, se presentan dos alternativas, ya sea usando los costos
marginales auditados de las empresas de produccién (caso de Argentina), o usando los precios
marginales de las ofertzs de los productores (caso de Inglaterra). El Anteproyecto de Ley cita
la existencia de un Reglamento de Operaciones, en el cual se debe aclarar este concepto. La
diferencia entre las alternativas presentadas es significativa.

4. Elaboracién de una encuesta de calidad anual

Las empresas de distribucién estardn obligadas a efectuar una encuesta para conocer ¢l grado
de calidad de su servicio, tal como lo percibe el cliente, correspondiende al INE definir los
procedimientos para su ejecucién. Sin embargo, el tema de la encuesta aparece sélo en el
articulo 51, sin ninguna otra referencia en el resto del Anteproyecto. Se supone que la utilidad
de la encuesta de calidad es permitir al ente regulador, el INE, imponer amonestaciones, y aun
sanciones, en caso de resultados negativos durante varios afios.

5. Explotacién de los recursos naturales para generar electricidad

La exploracién y explotacidn de recursos naturales con el fin de generar electricidad, requiere
de licencias y concesiones, las cuales serdn otorgadas por el Ministerio (nivel normativo).
Considerando que Nicaragua es un pais con un grado de aprovechamiento marginal de sus
recursos hidroeléctricos y geotérmicos, y que uno de los objetivos del Anteproyecto de Ley es -
atraer la inversién privada en el pais, el Ministerio deberia publicar en forma paralela a éste,
los procedimientos a seguir para obtener dichas licencias y concesiones.

6. Referencia a sistemas eficientes en la definicién de tarifas -

El Anteproyecto de Ley establece que, en el cdlculo de las tarifas a los consumidores reguiados,
se considerardn, entre otros, los niveles de pérdidas de empresas eficientes comparables.
Asimismo, en la tarifa por uso de los sistemas de transmisién y distribucidn (peaje), se supondrd
que dichos sistemas han sido dimensionados de forma eficiente (minimizacién de costos).
Ademds del problema prictico de definir empresas eficientes de distribucién o sistemas de
transporte eficientes, existe una limitacién importante para las nuevas empresas, producto de esta
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reforma. Estas empresas recibirdn los sistemas de transporte en condiciones muy criticas (nivel
de pérdidas de 28.7% en 1994), por lo que, al aplicdrsele la metodologfa definida en el
anteproyecto de ley, podrian llegar a tener, muy posiblemente, pérdidas financieras. Por tanto,
deberfa contemplarse un perfodo transitorio para alcanzar dichas condiciones Gptimas, pero
definiendo un mecanismo incitativo que promueva un proceso rdpido por parte de las nuevas
empresas.

7. Ausencia de consideraciones de equidad sccial

Especialmente notoria es la ausencia en el capftulo de tarifas, de consideraciones de equidad
social encaminadas a establecer un sistema de subsidios cruzados, al interior del bloque
residencial, para los consumidores de menores ingresos. Este tipo de tarifas sociales es
preferible que queden definidas en el contexto de la ley, para evitar que la misma sea cambiada
por los gobiernos, en funcién de otros objetivos. Por tanto, serfa conveniente especificar el
consumo méximo, por debajo del cual se aplicarfa esta tarifa social.

8. Presencia de consideraciones ambientales

Un aspecto relevante en el anteproyecto de ley es la inclusién de un capftulo especial para la
conservacion de! medio ambiente, el cual abarca todas las actividades de la industria eléctrica.
De mucha importancia para este tema serd la elaboracién de los reglamentos respectivos, que
deberdn fijar las limitaciones y obligaciones necesarias, asi como los limites en los niveles de
emision de contaminantes (CO,, SO, y NO,) en el proceso de generacién de electricidad, en
particular en el caso de los generadores independientes de'electricidad, induciendo la utilizacién
de tecnologias que reduzcan tales emisiones. En estos reglamentos se deberd incluir también el
caso de las centrales térmicas que utilizan desechos industriales o radiactivos de paises
extrarregionales. Adicionalmente, el anteproyecto permite que en el cdlculo de la tarifa de
distribucién se incorporen los costos de proteccién al medio ambiente. Siendo ésta una medida
muy positiva, el ente regulador deberd definir su grado de aplicacion.

9. Necesidad de reglamentos para la aplicacién de Ia Ley

Dentro del texto del Anteproyecto de Ley se enuncia su propio reglamento, asi como el de
operacién del sistema, el de servicios eléctricos, etc. El éxito de la reforma estard en funcién
de la elaboracién y publicacién de dichos reglamentos, previo a su inicio. Sumo cuidado se debe
tener para que los términos técnicos y econémicos no se presten a interpretaciones dudosas.



IV. ANALISIS COMPARATIVO DE LAS REFORMAS BOLIVIANA Y NICARAGUENSE

En base a los elementes contenidos en los capftulos anteriores, a continuacion se presentan algunas
consideraciones de car4cter precautorio, destinadas a colaborar en lo posible al cumplimiento efectivo
de los objetivos de eficiencia y equidad subsectorial de las reformas. Adicionalmente, se presenta
un andlisis comparaiive de ambas reformas, el cual es bastante restringido, en razdn a su diferente
grado de implementacién. De ello se derivan algunas conclusiones sobre los procesos iniciados en
estos dos pafses.

A. REFLEXIONES PRECAUTORIAS A LOS PROCESOS DE REFORMA

Tomando en consideracién las primeras experiencias internacionales en reformas de la industria
eléctrica, se describen a continuacién algunas reflexiones de caricter precautorio a los procesos de
Bolivia y Nicaragua. Conviene mencionar que ambas reformas son de tipo radical, pues promuzven
la desintegracidn vertical y horizontal de su respectiva industria eléctrica.

1. La reforma y el modelo industrial seleccionado

a) Tamaiio de los sistemas y nivel de competencia resultante

De las primeras experiencias de reforma de la industria eléctrica, de tipo radical, sobresalen
los casos de Inglaterra, Argentina y Chile, cuyos sistemas eléctricos tenfan, al momento de
implementar 1a reforma, una capacidad instalada de aproximadamente 70,000 MW, 15,000 MW y
3,000 MW, respectivamente. En todos estos casos, las reformas contemplaban la desintegracién
vertical de la industria, con el fin de introducir 1a competencia en ¢l segmento de la produccién. Sin
embargo, en la realidad se constata que sélo en Argentina se ha organizado un verdadero mercado
competitivo entre generadores eléctricos, mientras que, en los otros dos casos, se cuestiona
fuertemente €l nivel de competencia resultante, el grade de concentracién de la industria, etc. A
nivel conceptual, la justificacion de estas reformas radicales no puede utilizarse directamente en el
caso de sistemas pequefios, con capacidades inferiores a los 1,000 MW, pues las ventajas y
desventajas pueden ser muy diferentes.26/ La introduccién de la competencia en un sistema pequeiio
no tiene las mismas caracterfsticas y efectos que en el caso de uno de gran tamafio. Es importante
mencionar que la desintegracidn horizontal del segmento de la produccién de la empresa piiblica
principal no se traduce necesariamente en la instalacidn de verdaderas condiciones de un mercado
competitivo. Al contrario, muy probablemente se pierdan algunas ventajas derivadas de economfas
de escala y de alcance, incrementando consecuentemente los costos de produccién de la electricidad.

26/ Véase, Bacon R., Restructuring the Power Sector: The Case of Small Systems, The World
Bank, Viewpoint, FPD Note No. 10, junio 1994.
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El sisterna eléctrico boliviano es el m4s pequefio de América del Sur, y el de Nicaragua el
menor en América Central. El primero es el décimo m4s pequefio de toda América Latina, mientras
que el nicaragiiense ocupa ¢l sexto en dicha escala. En resumen, se estd en presencia de dos
sistemas pequefios, tanto en valores absolutos (como de menor a mayor) relativos.

En principio, la competencia real en el mercado de generacién eléctrica de Bolivia dependerd
basicamente de los resultados del proceso de capitalizacién de la ENDE, asf como la rédpida
adecuacién de COBEE a la nueva estructura que la legislacién prevé. Sin embargo, la existencia de
cuatro generadores importantes no asegura las condiciones para un mercado competitivo. Por otro
lado, 1a restricci6n inicial para que se incorporen productores independientes en el SIN, a efectos
de optimizar el proceso de capitalizacién de la ENDE, irfa en detrimento de las posibilidades de
alcanzar una mayor competencia en el segmento de la generacién. Al respecto, serfa recomendable
revalorar este tema, a partir de los resultados que se obtengan en el proceso de capitalizacién de la
ENDE.

En el caso de la reforma nicaragiense, la situacién es mds critica, pues sélo contempla la
desintegracién vertical de la principal empresa publica. La existencia de una empresa mixta en el
corto plazo, asf como de un mimero reducido de productores independientes en el mediano plazo,
no son garantfa tampoco de condiciones competitivas en el segmento de la generacién.

b) Desintegracién vertical y costos de transaccién

La desintegracién vertical de una industria conlleva un incremento en los costos de
transaccién, al existir un mayor nimero de agentes econémicos. En el caso de una industria
regulada, adicionalmente se tiene que considerar que el ente regulatorio tendrd que dedicar mayores
esfuerzos y recursos humanos para vigilar el cumplimiento del marco regulatorio entre un mayor
mimero de empresas. Esto es muy importante en aquellos pafses con escasos profesionales
especializados en el tema de la regulacién. Por otro lado, se debe analizar si las ganancias por la
introduccién de la competencia en la generacién sobrepasan los costos por las pérdidas en
coordinacién entre la generacién y la transmisién. Esto dependerd, en gran medida, de su
implementacién prictica.

) Peligros de colusién de productores de electricidad

Cuando la reforma de la industria pretende la formacién de un mercado libre en el segmento
de la produccidn de electricidad, existe la postbilidad real de précticas colusivas entre los oferentes
que, en la realidad, conlleven a una situacién cartelizada u oligopélica de dicho mercado (como se
reporta para el caso de Inglaterra). La solucién téorica a este problema es la atomizacién de la oferta
de electricidad, sin embargo, en sistemas eléctricos de pequeiio tamano, esta solucidn es
impracticable. En estos casos deberfa analizarse la posibilidad de mantener la estructura de los
sistemas verticalmente integrados, abriendo el segmento de la generacién a productores
independientes.
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En la reforma boliviana, la presencia de cuatro generadores principales en la industria no
asegura la ausencia de préicticas colusivas en el futuro. En el caso de Nicaragua, no se conoce el
nimero de actores en el segmento de la generacién en el mediano plazo.

d) Posibilidad de una reintegracién vertical de la industria

En las reformas que contemplan la desintegracidn vertical de la industria eléctrica, siempre
existe el riesgo de que posteriormente las empresas efectuen una cuasi-integracién vertical, 0 que
productores de fuentes primarias, como petrdleo y gas, se integren verticalmente con generadores
de electricidad. En la prdctica, se encuentran casos similares en Inglaterra, Argentina y Chile.

En el caso de Bolivia, la ley impone una serie de restricciones para fa reintegracién vertical
de las empresas eléctricas; sin embargo, no elimina la posibilidad de que empresarios ligados a la
produccidn de gas natural tengan, directa o indirectamente, licencias para generar electricidad. Esto
permitirfa una estructura vertical con ventajas artificiales para estas empresas. Por su parte, el texto
del Anteproyecto de Ley de Nicaragua limita la posibilidad de que una empresa tome una posicién
dominante en el mercado. Sin embargo, en la préctica, en casos de cuasi-integracién vertical, con
empresas cuya propiedad estd distribuida entre varios accionistas, resulta diffcil comprobar una
posicién dominante por parte de dicha empresa.

e) Peligro de concentracién del poder econémico

En el caso de que las reformas contemplen privatizaciones de las empresas eléctricas, se
pueden producir concentraciones inconvenientes de poder econdmico. Al respecto, es
conveniente tomar en cuenta las experiencias ya materializadas, especialmente en América
Latina. En particular, la nitida separacién de las actividades de la produccién de energia primaria
(petréleo, gas, etc), generacidon de electricidad, transmision y distribucién, asi como la
separacion empresarial y propietaria entre dichas actividades, parecen ser medidas tendientes a
evitar concentraciones inconvenientes de poder econémico y preservar la ocurrencia de
situaciones de privilegio frente a terceros.

2. La reforma y el suministro de electricidad
a) Seguridad de abastecimiento de electricidad a nivel del pais

La busqueda de mayor participacién de las fuerzas del mercado y la menor intervencién
del Estado en la economia, no significan que este dltimo pueda omitir o delegar su papel central
como conductor de la economia y del proceso de desarrollo. En tal perspectiva, la seguridad
del abastecimiento eléctrico a las actividades de la economia, asi como la provisién del servicio
publico de electricidad a los usuarios, deberian ser una responsabilidad estatal ineludible, cuya
ejecucion muy bien podria confiarse a los agentes econémicos del sector privado. Sin embargo,
algunas reformas de la industria eléctrica han dejado a las fuerzas del mercado asegurar el

-l
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abastecimiento futuro de energfa eléctrica. En esos pafses existe generalmente un mercado de
capital bien establecido, particulamente los fondos de pensién privados, que se han convertido
en grandes inversionistas institucionales del subsector eléctrico. Aun en el caso de Chile, el
Estado, bajo el principio de subsidiaridad, se ha reservado el derecho de intervenir en la
industria eléctrica, en caso de que los actores privados no pudieran asegurar el suministro al

pafs.

En el caso de l1a nueva Ley de Electricidad boliviana no est4 previsto el principio de
seguridad del abastecimiento eléctrico. Sin embargo, puede colegirse tal principio en forma
implicita en la parte que se legisla sobre las intervenciones preventivas. En efecto, el articulo
35 de la Ley de Electricidad establece, en la parte pertinente, que "cuando se ponga en riesgo
la normal provisién del servicio, la Superintendencia de Electricidad, mediante procedimiento
pudblico y resolucién administrativa debidamente fundamentada, podrd decidir la intervencién
preventiva del Titular”, Sin embargo, no existe, salvo para el caso de los eventuales proyectos
de electrificacién rural, la obligatoriedad del suministro para mercados nuevos o existentes de
escaso interés para los actores privados. En tales situaciones, resulta muy probable que éstos se
vean retrasados en sus aspiraciones de suministro o de interconexién al SIN.

Por su parte, de la lectura del anteproyecto de ley se deduce que la seguridad de
abastecimiento de electricidad para Nicaragua estard determinada por las fuerzas del mercado,
pues no existe ninguna entidad oficial responsable de ello.

b) Grado de cobertura del servicio de electricidad

Los procesos de reforma ya aplicados, tanto en América Latina como
extrarregionalmente, fueron realizados inicialmente en pafses con un elevado nivel de cobertura
del servicio (Argentina, Chile, etc). En razén a los niveles de electrificacién de Bolivia y
Nicaragua, los respectivos gobiemos deberdn poner especial énfasis en las politicas de expansién
de la cobertura del servicio eléctrico, ya que en la actualidad alcanzan el 56% y el 51%,
respectivamente. A pesar de que los gobiernos serdn los responsables de financiar la
electrificaci6n rural, asignando fondos cuando los hubiera, es conveniente mencionar que el
proceso de reforma, paralelamente a la introduccién de mejoras en la eficiencia del sector,
podria significar incrementos tarifarios significativos, los que, dado el nivel de ingresos de los
habitantes, desincentivardn la conexién de los clientes de m4s bajos ingresos en el campo.

3. La reforma y el nuevo sistema tarifario
a) Aplicacién de nuevas tarifas para clientes regulados
Un elemento fundamental de los procesos de reforma radica en la formulacién de tarifas

basadas en criterios econémicos, de forma tal que los usuarios pagan de acuerdo con el costo
que imponen sobre los sistemas, no existiendo te6ricamente la posibilidad de subsidios cruzados,
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con la excepci6n de la tarifa social para un primer bloque de consumo. En Nicaragua, en razén
a las distorsiones existentes en las tarifas, tanto de nivel como de estructura, es importante tener
en cuenta los incrementos significativos que las reformas habrin de suponer. Al respecto, es
importante establecer metas en el tiempo suficientemente realistas, a fin de corregir dichas
distorsiones en forma politica y socialmente aceptable. Algo similar sucede también en Bolivia.

b) Posibilidad de subsidios cruzados

En las reformas con precios desregulados para los grandes consumidores y precios
regulados para los clientes cautivos, existe siempre el riesgo de que las empresas de distribucién
traten de mantener a los grandes consumidores dentro de su 4rea de concesién, por las ventajas
inherentes ya que se trata de ventas en bloques, generalmente con altos factores de carga y de
potencia. EIl resto de sus clientes pertenecerdn principalmente a los sectores residenciales y
comerciales. Al estar prohibidos los subsidios cruzados, muy posiblemente las empresas de
distribucién introducirdn, en forma muy sutil, precios especiales para los grandes clientes, en
detrimento de los clientes cautivos. Este tema deberd ser cuidadosamente supervisado por los
entes reguladores. '

B. ELEMENTOS COMPARATIVOS DE AMBAS REFORMAS

Existe una dificultad metodoldgica para comparar las reformas descritas anteriormente, a causa
del grado disimil de su avance en la implementacién, a comienzos de 1995. Por un lado, en
‘Bolivia, las leyes principales relacionadas con las reformas de la industria eléctrica habfan sido
aprobadas por el poder legislativo, estando en proceso de ponerlas en prictica. Mientras que,
en Nicaragua, ¢l poder ejecutivo tenia un anteproyecto de ley, el cual se introduciria a la
Asamblea Nacional en meses subsiguientes. A pesar de ello, se tratard de identificar aquellos
elementos que pueden ser comparados, con el objeto de sacar algunas conclusiones.

1. El régimen de propiedad pitblica de las empresas eléctricas
en el pasado y su eficiencia

A este respecto, conviene resaltar que en la industria eléctrica boliviana coexistian histéricamente
empresas publicas, privadas y mixtas, en un esquema que se apartaba del modelo tradicional en
América Latina. Adicionalmente, a pesar del régimen de propiedad publica de la empresa
ENDE, los diferentes gobiernos de este pafs le permitieron un desarrollo eficiente, que se
reflejaba en una administracién empresarial, con una fuerza de trabajo racional, un programa
acelerado de nuevas instalaciones de centrales de generacién y de lineas de transmisién, con
resultados econémicos y financieros positivos. En los dltimos afios, el cumplimiento del contrato
de rendimiento firmado con el gobierno fue exitoso, con sobrecumplimiento en los indicadores
de eficiencia. Por el contrario, la industria eléctrica en Nicaragua siguié el modelo regional
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predominante, conformado por una empresa publica, como monopolio verticalmente integrado.
Asimismo, su régimen de propiedad permitié a los gobiernos de este pafs la posibilidad de
imponer a dicha empresa una estrategia de precios, cuyos objetivos respondieron mds a
consideraciones macroeconémicas, sociales o polfticas, que a una gestién eficiente. Las
consecuencias de dicha estrategia fueron la ineficiencia productiva y asignativa del INE. Un
elemento importante a notar en ambos casos es la existencia de marcos regulatorios adecuados.
En Bolivia, el C6digo Nacional de Electricidad proporciond un marco general de referencia para
el desarrollo de las empresas del subsector; sin embargo, en el caso de Nicaragua, la ley de
electricidad fue totalmente ignorada por el INE, ya que en su ley orgénica estaban funciones
contempladas en la primera. Esta situacién permiti6é en Nicaragua las continuas intervenciones
de los gobiernos en la administracién de 1a empresa, provocando que la gestion misma se alejara
de las prédcticas comerciales habituales.

2. Punto de partida de las reformas

Las reformas analizadas fueron promovidas por los actuales gobiernos de Bolivia y Nicaragua,
quienes tomaron el poder en los afios 1993 y 1990, respectivamente. En el primer caso, ia
situacién macroecondmica mostraba un claro proceso de recuperacién, a partir de las medidas
implementadas desde 1985. Por su parte, en Nicaragua, el nuevo gobierno recibié una economia
en crisis, con una elevada alza de los precios, una recesién econémica, un déficit comercial
agudo, una desmonetizaci6n interna, etc. Otro punto a mencionar es que los nuevos gobiernos
tenfan en su plataforma electoral programas favorables a la liberalizacién y apertura de la
economfa, la reduccién del papel del estado, etc., de manera que la reforma de la industria
eléctrica se inscribi6é, en ambos casos, en procesos mds generales que abarcaban a toda la
économia. A nivel subsectorial, las empresas eléctricas piblicas bolivianas presentaban una
gesti6n eficiente, mientras que en Nicaragua, el INE se encontraba en una situacién muy critica.
En resumen, el punto de partida para ambos casos tuvo como tinico eje comiin la instalacién de
gobiernos proclives a los procesos de reforma estructural econémica ya que, tanto en la situaciéo
macroeconémica como en la gestién de sus empresas el€ctricas, Bolivia presentaba resultados
favorables, contrarios a los del segunido pafs.

3. Caracteristicas principales de los subsectores eléctricos

Los puntos de similitud con respecto a las caracteristicas técnico-econ6micas de ambos
subsectores eléctrico son numerosos. Los dos sistemas son muy pequeiios, de 756 MW y 394
MW, respectivamente, siendo de los menores de toda América Latina. Ambos presentaban una
alta integracién vertical y un elevado grado de concentracion, a nivel de la produccién de
electricidad. La cobertura del servicio eléctrico es inferior al 60%, pues Bolivia alcanza el 56%,
mientras que Nicaragua llega tan solo al 51%. Los consumos percépita son de los menores en
América Latina, pues alcanzan en 1994 s6lo 311 KWh/hab y 256 KWh/hab, respectivamente.
Ahora bien, con respecto a los recursos naturales primarios para la produccién de electricidad.
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Bolivia cuenta principalemente con gas natural e hidroelectricidad, correspondiendo, en el caso
de Nicaragua, a hidroelectricidad y geotermia,

4. Modelo de reforma seleccionado

Del andlisis de los marcos jurfdicos de ambos pafses, se constata que el tipo de reforma
seleccionada es radical, pues comprende la desintegracidn vertical y horizontal de sus empresas
eléctricas publicas. El caso boliviano es més amplio pues, mediante el proceso de capitalizacidn,
las empresas piblicas resultantes de la desintegracién (excluyendo la transmisién) se
transformarfan en Sociedades Anénimas Mixtas, para posteriormente convertirse en Sociedades
Anénimas, con el aporte de capital de nuevos inversionistas. En ambos casos, la instalacién de
futuras centrales de generacién estarfa a cargo de la empresa privada, de forma tal que en el
futuro el Estado boliviano sélo tendrfa la empresa de transporte. Por su parte, en Nicaragua,
el anteproyecto de ley sélo establece que la empresa de tranmisién seguird siendo de propiedad
publica, sin lfmites para otras empresas que operan en los segmentos de la generacién y la
distribucién.

S. Organizacién resultante en las respectivas industrias eléctricas

En ambas reformas se contempla la creacién de un ente regulador; sin embargo, en el caso de
Bolivia se trata de una oficina multisectorial, pues abarca también a otros sectores, como las
telecomunicaciones, los hidrocarburos, etc., mientras que en Nicaragua se contempla un ente
sectorial energético. Asimismo, los respectivos mercados eléctricos estardn conformados por
los productores, transportistas, distribuidores, clientes regulados y no regulados. La eficiencia
productiva a corto plazo, en ambos casos, trata de asegurarse con los Centros de Despacho de
Carga, estando la transmisién bajo la modalidad de "acceso abierto”. Por su lado, la
planificacién de los segmentos de la generacién y la transmisién serd de tipo referencial o
indicativa, de forma tal que la eficiencia productiva a largo plazo no necesariamente se
alcanzard, pues las nuevas centrales de produccién serdn instaladas en funcién de las estrategias
de las nuevas empresas, sin ninguna obligatoriedad con respecto a un dptimo econémico desde
el punto de vista nacional. Asimismo, la eficiencia asignativa en ambos casos podria verse
comprometida, pues las tarifas se establecerfan por el sistema "cost plus", y no como una
relacién con los costos marginales de desarrollo.

6. Avances de la reforma subsectorial con respecto al programa general

El proceso boliviano se iniciaba precisamente con las reformas de la industria eléctrica, pues la
ENDE serfa la primera empresa a ser capitalizada, previo a las empresas petrolera, de
telecomunicaciones, etcétera. En cambio, el Gobierno de Nicaragua habfa iniciado, desde 1990,
un vasto proceso de privatizaciéon de empresas piblicas en diferentes sectores de la actividad
econémica del pafs, en particular industrias y complejos agroindustriales, de forma que el
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subsector eléctrico serd, en la prictica, el dltimo en ser reformado. Conviene mencionar que
el nimero de empresas a ser capitalizadas en Bolivia o privatizadas en Nicaragua era totalmente
diferente, pues en el segundo pafs, se vendieron alrededor de 250 empresas piiblicas. Conviene
mencionar que el nuevo gobiemo dié un giro completo sobre la concepeién de la participacién
del estado como motor de desarrollo de la economfa del pafs.

C. CONCLUSIONES

A continuacién se presentan las conclusiones mds importantes del estudio, con la debida
precaucién por tratarse de una comparacién entre dos procesos de reforma con prados de
implementacién diferentes, y con el agravante de que, en el caso de Nicaragua, el anteproyecto
de ley podria ser reformado por el poder legislativo.

a) Las reformas boliviana y nicaragiiense pueden ser justificadas por razones financieras, pero
dificilmente por razones de eficiencia econémica. El proceso de capitalizacién de la empresa
ENDE y la futura participacién de inversionistas privados en toda la cadena de la industria
eléctrica boliviana, asi como la apertura a este tipo de inversionistas en Nicaragua,
principalmente en el segmento de la generacién, responden a la necesidad de buscar nuevas
fuentes de financiamiento para la ampliacién de los respectivos sistemas eléctricos. Las
reformas macroeconémicas implementadas en ambos pafses, las cuales imposibilitan las
transferencias a las empresas piiblicas para nuevas inversiones, asf como la reduccién de fondos
disponibles en las fuentes multilaterales y bilaterales para el desarrollo del subsector eléctrico,
conllevan a esta nueva estrategia de financiamiento. No podria obviarse una dimensi6n
ideol6gica en este tipo de reformas, pues éstas responden a la voluntad polftica de retirar al
estado del papel empresario, para concentrarlo en los aspectos normativos y regulatorios.
Evidentemente esto iiltimo se aplica en mayor grado en el caso de Bolivia.

b) La desintegracién horizontal y vertical de ambos sistemas eléctricos es una decisién refiida
con la bisqueda de la eficiencia econ6mica, pues las bases téoricas que justifican tal
desintegracién son muy discutibles, con mayor razén cuando se trata de sistemas de reducido
tamaio. Adicionalmente, hasta la fecha, los resultados empiricos, aun en grandes sistemas, son
contradictorios con las hiptesis que sustentaron tal reforma. La desintegracién vertical de un
sistema eléctrico se justifica solamente por las aparentes ventajas de la competencia en el
segmento de la generacién. En aquellos casos en que por el tamaiio del sistema la competencia
en dicho segmento no se puede asegurar, la desintegracién no tiene ningin sustento, téorico o
prictico. Evidentemente las empresas eléctricas publicas tenian un amplio margen para mejorar
su eficiencia en la gestin, en particular en el caso de Nicaragua.

d) En Nicaragua los gobiernos no han tenido experiencia como reguladores de una actividad,
fuera del control directo de las empresas piblicas, lo cual s existi6 en cierto grado, en Bolivia.
En todo caso, para estas nuevas funciones se requerird personal profesional especializado en el
tema, con suficiente recursos y autonomia para desempeiiarlas. Conviene mencionar que estos
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entes reguladores se verdn enfrentados a poderosos grupos econémicos, con gran capacidad de
presién, tanto al interior como fuera del pafs.

e) Existe un riesgo latente en ambas reformas con respecto a la posibilidad de una colusién
entre el reducido nimero de productores, asf como a la de una reintegracién vertical de las
empresas, como ha sucedido en otros pafses de América Latina. La conformacién de estos
conglomerados energéticos conduce a un incremento de su poder para ejercer presién ante los
débiles entes reguladores.

f) La ampliacién de la cobertura del servicio eléctrico no puede abandonarse a las fuerzas del
mercado, pues su rentabilidad, en la mayorfa de los casos, no estd asegurada. En.los principales
pafses industrializados la electrificacién rural respondié a proyectos gubernamentales. Bolivia
y Nicaragua, con m4s del 40% de la poblacién sin energfa eléctrica, requerird de una
intervencién més decida por parte de los gobiernos, para lograr ampliar la cobertura en sus
respectivas sociedades.
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3)

Anexo 1

CARACTERISTICAS DEL SECTOR ELECTRICO BOLIVIANO EN 1992

Empresa Nacional de Electricidad (ENDE)

Capacidad Instalada:

Energfa Generada

Energfa Vendida

Energfa Comprada

Lineas de Transmision

Activo Fijo Neto en Operacién:
Patrimonio;

N° de Empleados a Dic 92

Deuda a largo Plazo

Participacién en el Servicio Piblico

468 MW

1,340.9 Gwh

1,343.1 Gwh

83.9 Gwh

2,340 Km

423.6 Millones US$
396.9 Millones US$
537

131.8 Millones de US$
73%

Compaiifa Boliviana de Energfa Eléctrica (COBEE)

Capacidad Instalada:
Energia Generada:

, Energia Comprada:
Energfa Vendida:

N° de Usuarios:

N° de Empleados:
Activo Fijo Neto:
Patrimonio:

Deuda a Largo Plazo:

144 MW

733.3 Gwh

213.2 Gwh

859.8 Gwh

188,396

841 '
50.1 Millones de US$
72.8 Millones US$
0.0

Cooperativa Rural de Electricidad (CRE)

Demanda Mdxima:
Energfa Vendida:

N° de Usuarios:

N°¢ de Empleados:
Activo Fijo Neto:
Patrimonio:

Deuda a largo Plazo:

117 MW

497.9 Gwh

120,924

463

48.9 Millones de US$
53.9 Millones de US$
18 Millones de US$



- 4)

Empresa de Luz y Fuerza Eléctrica de Cochabamba S.A.M. (ELFEC)

Demanda Méxima:
Energfa Vendida:
N° de Usuarios:
N°® de Empleados:
Activo Fijo Neto:
Patrimonio:

Deuda a Largo Plazo:

71 MW

281.9 Gwh

120,247

299

32.5 Millones de US$
31.6 Miilones de US$
8 Millones de US$
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