XVI. ALTERNATIVAS A LA MERCANTILIZACION
DE LA ELECTRICIDAD EN AMERICA LATINA

Daniel Chavez

La noche del 10 de octubre de 2009, mientras la mayoria de mexicanos celebraba
la calificacidn de su seleccién nacional de fatbol para la Copa del Mundo 2010,
agentes policiales se hicieron con las instalaciones de la compania eléctrica estatal
Luz y Fuerza del Centro (LyFC), que abastecia a mds de seis millones de usuarios
en la capital del pais y municipios adyacentes. La medida respondia a un decreto
de liquidacién firmado por el presidente mexicano, Felipe Calderén, en que alu-
dia a la supuesta trayectoria demostrada de ineficiencia financiera y operativa de
la empresa. Otra compafiia pablica mayor, la Comisién Federal de Electricidad
(CFE) asumid los servicios que hasta entonces habia suministrado LyFC. El pode-
roso Sindicato Mexicano de Electricistas (SME) interpretd el cierre de la empresa
como una declaracién de guerra contra los trabajadores sindicalizados, ya que se
despediria a unos 45.000 empleados. Miles de afiliados al SME, respaldados por
otros trabajadores, estudiantes, campesinos, intelectuales y una gran variedad de
activistas sociales y politicos marcharon por las calles para expresar su indigna-
cién. La movilizacién se prolongé durante varias semanas, en las que, entre otras
acciones, tuvo lugar una multitudinaria manifestacién el 11 de noviembre de
2009 que practicamente paralizé el trifico en el centro de Ciudad de México.
El Gobierno se vio asi obligado a descartar la privatizacién de la compania, pero
muchos mexicanos creen que la clausura de una empresa tan grande constituye
un paso importante hacia la plena liberalizacién del sector eléctrico, considerado
como un simbolo de orgullo nacional que es necesario defender, y persigue la
aniquilacién de uno de los sindicatos mds fuertes del pais.

Medio ano después, el 1 de mayo de 2010, el presidente boliviano, Evo Mora-
les, envié tropas del ejército para nacionalizar cuatro companias eléctricas —inclui-
da una filial de la corporacién transnacional francesa GDF Suez—, reafirmando la
tendencia en el pais hacia un mayor control estatal sobre la economia. En anos
anteriores, Morales también habia conmemorado el Dia Internacional de los Tra-
bajadores nacionalizando otras empresas controladas por inversores extranjeros.
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“Estamos cumpliendo con el pedido clamoroso del pueblo de recuperar y nacio-
nalizar los recursos naturales y los servicios bésicos. Estamos aqui para naciona-
lizar todas las plantas hidroeléctricas que antes eran del Estado, cumpliendo con
la nueva Constitucién boliviana. Los servicios bdsicos no pueden ser un negocio
privado. Estamos recuperando la energia, la luz, para todos los bolivianos” (Brecha
2010, 23), proclamé el presidente en Cochabamba, anunciando que el Estado ha-
bia recuperado el control del 80 por ciento de la generacién de electricidad y que
su objetivo era lograr, en el futuro mds inmediato, la nacionalizacién completa
del sector energético.

Estos dos episodios reflejan las principales tensiones y las fuerzas sociales,
econdmicas y politicas que han plasmado el sector de la energia en América La-
tina. Durante las dltimas tres décadas, responsables gubernamentales, ejecutivos
empresariales, asesores técnicos e investigadores conservadores se han mostrado
demasiado optimistas sobre los posibles efectos que tendrian las reformas de mer-
cado en el sector. En opinién de muchos académicos, la privatizacién y la des-
regulacién es la mejor y/o tnica forma de aumentar la eficiencia de los servicios
publicos y fomentar el desarrollo econémico y social. Pero mds que una conver-
gencia regional hacia los mercados abiertos, lo que estamos viendo en América
Latina es un conjunto diverso de arreglos institucionales, entre los que estarfan la
reactivacién de la titularidad estatal y otras alternativas emergentes a la mercanti-
lizacién. A partir de los afios ochenta, todos los paises latinoamericanos pusieron
en marcha profundas reformas normativas en el sector de la electricidad, que se
tradujeron en distintos modelos para la liberalizacién y la reestructuracién insti-
tucional. Pero las tornas empezaron a cambiar a fines de los afios noventa con la
expansién de gobiernos de centro-izquierda en la regién, lo cual supuso el forta-
lecimiento de la propiedad estatal e incluso la renacionalizacién de empresas de
energfa (Barrett et al 2008).

El objetivo de este capitulo es aportar datos y andlisis relevantes a los actuales
debates nacionales, regionales y globales sobre las reformas del sector eléctrico
en América Latina. Comenzamos con una panordmica general del sector, que va
seguida de un repaso de los tipos y las tendencias de las ‘alternativas a la privatiza-
cién’ que se han hallado en la regién basindonos en el mismo marco conceptual
y metodoldgico que el empleado en los demds estudios que se presentan en este
libro, y en que se incluye un andlisis de sus éxitos y fracasos. El apartado final
resume las conclusiones y las recomendaciones clave del estudio.

Este ejercicio implicé examinar un amplio abanico de arreglos organizativos
definidos en la taxonomia esbozada originalmente para el proyecto (para mds
informacidn, véase el capitulo 2), que contemplaba varios tipos de organizaciones
con diferentes caracteristicas y objetivos de servicio. En la prictica, el tipo més
importante de alternativa encontrado en la regién fue la empresa publica, a la que
la literatura también se refiere como empresa controlada por el Estado, empresa
de propiedad estatal, empresa paraestatal, corporacién publica o sociedad esta-
tal. Como veremos en las proximas pdginas, el sector eléctrico en Latinoamérica
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incluye varias formas de empresa ptblica, con gran heterogeneidad en cuanto a
su integracién en las estructuras mds generales de propiedad y gestién, y varios
grados de autonomia financiera y administrativa.

El estudio también cubri arreglos para el suministro de servicios no guberna-
mentales y sin fines lucrativos, entre los que se contarfan desde grandes cooperati-
vas a unidades de generacién y distribucion a pequea escala, como microrepresas
y turbinas edlicas gestionadas por comunidades locales y cooperativas de usuarios
en toda la regién. Aunque cumplen con algunos de los criterios utilizados para
identificar posibles ‘alternativas’, estos proveedores privados de servicios a peque-
fia escala (PPSPE) no son muy significativos en América Latina. Puede que cons-
tituyan una solucién adecuada en 4reas remotas y aisladas, pero sélo proporcionan
un porcentaje minimo de la energia consumida en la regién. En el conjunto del
Sur Global, entre 10 y 50 millones de personas son abastecidas por unos 7.000
PPSPE, tanto con como sin dnimo de lucro, y la gran mayoria de estos arreglos
(85 por ciento) se sitdan en Asia. En Africa, Oriente Medio y América Latina se
han identificado menos de 500 iniciativas a pequefa escala de este tipo (Kariu-
ki y Schwartz 2005). Ademds, aunque las grandes cooperativas son importantes
actores del mercado eléctrico en algunos paises —en Costa Rica, por ejemplo, las
cooperativas eléctricas satisfacen las necesidades de mds del 12 por ciento de la
poblacién, y en Argentina una parte significativa de la distribucién también ha
estado controlada por cooperativas (Zilocchi, 1998)—, en general, éstas tienden a
operar como cualquier otra empresa privada que busca generar beneficios. Desde
un punto de vista idealista, las cooperativas de usuarios pueden representan una
valiosa alternativa a la privatizacién, dado que se trata de una opcién legitima de
autogestién o cogestién que garantiza la cobertura, la participacién, la equidad
y el control social sobre la produccién y la administracidén de servicios publicos
vitales; sin embargo, las pruebas empiricas que corroboren esa idea son bastante
endebles.

Los datos y andlisis presentados en este capitulo proceden de diversas fuentes
y métodos de investigacidn, tales como (a) el trabajo de campo realizado por el
propio autor en la regién; (b) un exhaustivo examen de publicaciones y documen-
tos académicos, técnicos y periodisticos, entre los cuales paginas web e informes
corporativos; y (c) minuciosas encuestas efectuadas por investigadores locales del
Cono Sur, la regién andina y América Central.! El estudio se basé ademds en una
amplia revisién de mds de 30 compaiias eléctricas en distintos entornos naciona-
les, regionales y municipales.

A pesar de los esfuerzos para abarcar la mayor gama posible de proveedores
de servicios, y tan en profundidad como fuera posible, la metodologia planteaba
claras limitaciones. América Latina es una regién muy extensa y tremendamente

1. El autor ha contado con la valiosa ayuda de cuatro investigadores: Pablo Bertinat (Taller
Ecologista, Argentina), que se centré en el Cono Sur; Claudia Torrelli (REDES, Uruguay), que
investigd sobre América Central; Sara Forch (TNI, Paises Bajos) y Tatiana Roa (CENSAT Agua
Viva, Colombia), que se centraron en la regién andina.
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heterogénea. Extraer conclusiones significativas a partir de una evaluacién com-
parativa de las muchas y diversas experiencias que se han desplegado en la regién
no es tarea ficil. Los programas institucionales, los procesos administrativos, y los
actores sociales, econdémicos y politicos que participan en el desarrollo del sector
eléctrico son muy numerosos y, por lo tanto, ha sido muy dificil documentar
rasgos sutiles que, a menudo, son determinantes clave de la categorizacién de
una experiencia como ‘alternativa’. Pero ésta es precisamente la naturaleza de una
investigacién exploratoria de este tipo. Cabe esperar que préximos estudios de
casos concretos basados en este primer ejercicio de identificacién puedan ofrecer
lecturas md4s matizadas.

Los servicios eléctricos en la region latinoamericana

La energfa, y mds en concreto la electricidad, es un componente fundamental
del desarrollo social y econémico. Tal como se sefiala en un informe publicado
por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo (PNUD), la “falta de acceso a servicios de energfa
modernos influye en la salud de forma espectacular, limita las oportunidades y
profundiza la brecha entre los poseedores y los desposeidos. La vulnerabilidad de
los pobres se ve ademds exacerbada por las recientes amenazas que se derivan del
cambio climdtico, una crisis financiera mundial y la volatilidad de los precios de
la energia” (Neira y Vandeweerd 2009, 5). La electricidad, en concreto, ha sido
y sigue siendo de vital importancia para el desarrollo econédmico y social de todo
el Sur Global. Sin embargo, tal como se admite en un estudio publicado por la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el PNUD vy el
Club de Madrid, se han realizado pocas investigaciones “en torno a los vinculos
entre el acceso a servicios energéticos y el logro de metas nacionales de desarrollo,
reduccién de la pobreza y proteccién ambiental” (Bdrcena et al 2009, 5).

Mapa 16.1: Porcentaje de poblacién sin acceso a electricidad en paises del Sur
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Fuente: UNDP y WHO 2009.
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En la actualidad, el acceso general a la electricidad en América Latina —donde
varios paises han alcanzado una cobertura casi universal— parece menos proble-
midtico que en otras regiones del mundo, como se muestra en la figura 16.1. No
obstante, al examinar la regién con mayor detenimiento se revelan problemas mds
profundos:

[Plese a las elevadas tasas de urbanizacién alcanzadas en la regién, casi
30 millones de personas atin carecen de energia eléctrica y, de éstas, 21,4
millones son pobres (un 73 por ciento). La ausencia de servicios eléctricos
se relaciona de manera directa con la pobreza: se estima que del total de
pobres de la regién (200 millones), aproximadamente un 10 por ciento
carece de servicios eléctricos, cifra que sube al 30 por ciento cuando se
considera la poblacién indigente (...) El acceso eficiente y efectivo a ser-
vicios energéticos es un requisito decisivo para el logro de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio y éstos, a su vez, estdn intrinsecamente vincula-
dos al fortalecimiento de los derechos humanos y la democracia (Bdrcena
et al 2009, 7).

Segtn las estadisticas oficiales sistematizadas por la Organizacién Latinoame-
ricana de Energia (OLADE 2008), la electricidad representaba el 23 por ciento
del total de energfa consumida en la regién en el ano 2007; el 56,7 por ciento de
ese total se produjo con energia hidroeléctrica y el 39,7 por ciento con centrales
termoeléctricas. La produccién de energia nuclear, restringida a Argentina, Brasil
y México, supuso un 2,4 por ciento del suministro total, mientras que la energia
combinada generada por plantas geotérmicas, solares y eélicas alcanzé Gnicamen-
te el 1,1 por ciento. Sin embargo, aunque Brasil, Venezuela y Pert se encuentran
entre los diez paises del mundo con mayores recursos hidricos, la capacidad hi-
droeléctrica instalada constituye apenas el 19,9 por ciento del potencial generador
de la regién, y los nueve paises con mayor consumo concentran el 95,6 por ciento
de la produccién hidroeléctrica de la region. El potencial hidroeléctrico usado
realmente es sélo del 5,2 por ciento en Pert y del 40,1 por ciento en Venezuela.
Por otro lado, el indice de consumo de electricidad en la zona aumenta en torno
al 4,0 por ciento al afio, lo cual significa que se duplica cada 17 afios (Goldemberg
2009). La tabla 16.1 presenta una descripcién mds detallada del sector eléctrico
en 19 paises latinoamericanos.

En términos institucionales, el perfil del sector eléctrico ha cambiado radical-
mente en América Latina en las tltimas dos décadas. Todos los paises de la region
efectuaron profundas reformas durante los anos noventa, adoptando diversos for-
matos institucionales con un amplio abanico de opciones en cuanto al grado de
apertura de los mercados y el fomento de la inversion privada. La premura con-
dujo en algunos casos a procesos de privatizacion sin que se hubiera establecido
un marco normativo sdlido antes de vender empresas estatales.

El pionero de la reforma neoliberal en la regién fue Chile. El Gobierno inicié
una oleada de privatizaciones de los servicios publicos en 1982, en el contexto de
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una brutal dictadura militar. Siguiendo los principios fundamentalistas del libre
mercado promovidos por un grupo de jévenes economistas formados en los Esta-
dos Unidos —los conocidos como los Chicago Boys (Valdes 2008)—, Chile se con-
virtié en el primer pais de la regiéon en desregular el sector de la energia, camino
que pronto secundarian otros paises vecinos que, entre 1992 y 1996, pusieron en
marcha un modelo parecido. Entre ellos, el caso mds extremo fue el de Argentina,
que privatizé los servicios pablicos a escala masiva.

Brasil, el pais mds grande de América Latina, siguié una senda distinta. En
torno a 1995, animado por el Banco Mundial, el Gobierno “activé medidas para
intentar imponer una copia casi exacta de las reformas de privatizacién/liberaliza-
cién desplegadas en los afos noventa por el Reino Unido en su sector eléctrico”
(Thomas 2009b, 4), pero unos anos después el proceso finalizé con el Estado
reafirmado como principal actor, después de que el Partido de los Trabajadores
(PT, un partido de izquierda encabezado por Luis Indcio Lula da Silva) asumiera
la presidencia nacional en 2003. El actual panorama del sector de la energfa en
Brasil presenta una mezcla mixto de titularidad publico-privada en que el Estado
domina la generacién eléctrica (siendo responsable del 85 por ciento del total),
mientras que el sector privado domina su distribucién (80 por ciento del mercado
nacional), y la transmisién estd dividida de forma relativamente igual (17 de las
26 compaiias que operan son privadas, pero las pablicas son mds grandes). Una
reciente evaluacién del sector energético brasilefio (Tankha 2010, 193) destaca
asimismo la importancia de la planificacién puiblica como componente clave del
llamado ‘nuevo modelo’:

Los responsables de la planificacién energética en Brasil han emprendi-
do un mesurado retorno del mercado a la programacién. Sustituyendo
una estrategia de desregulacion total en que el control y la supervision
se automatizan a través del mercado, el nuevo modelo utiliza los mer-
cados no de una forma integrada e interrelacionada, sino en dmbitos
discretamente delineados para alcanzar los objetivos establecidos por
un ejercicio coordinado de planificacién. Es el plan el que vincula los
diversos elementos del sector energético entre si, en contraposicion al
mercado, que supuestamente, segin la politica anterior, era el encar-
gado de hacerlo. Su origen se remonta a los primeros experimentos
de éxito de Brasil con el desarrollo de energfa eléctrica dirigido por el
Estado.

2. El llamado Bnuevo modelolX fue concebido por un equipo técnico creado por el PT durante
la campana presidencial de 1992 para responder a la tremenda crisis eléctrica heredada de los
gobiernos anteriores y plantear ideas innovadoras. El equipo estaba integrado por expertos de las
empresas eléctricas publicas y académicos de universidades puablicas. El modelo propone una nueva
combinacién publico-privada. XSi las empresas del sector publico tienen una eficiencia notablemente
inferior que las del sector privado, no podrin igualar las ofertas del sector privado sin incurrir en
pérdidas. Si el sector privado presenta ofertas demasiado altas, el sector publico podrd ofrecer un
precio inferior” (Tankha 2010, 192).
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En lo que se refiere a la expansién del suministro, los paises latinoamericanos
atrajeron un volumen significativo de inversiones privadas, principalmente hasta
el afio 2000. Uno de los negocios que ha prosperado en varios lugares ha sido el de
productores independientes con pequefia capacidad para producir energia y la ca-
pacidad de vender electricidad a grandes clientes, tanto puiblicos como privados, a
partir fundamentalmente de generacién térmica. A medida que se ha ido profun-
dizando el proceso de liberalizacién, el nimero de grandes inversores extranjeros
en la regién ha quedado limitado a un pufiado de grandes empresas europeas
y estadounidenses, predominantemente espafolas (Hall 2007; Rozas Balbontin
2009; Thomas 2009a; Wilde-Ramsing y Steinweg 2010), que se han instalado en
varios paises de la regién de forma simultdnea.

Tras mds de dos décadas de reformas orientadas al mercado, los que en su
dia promovian el enfoque del libre mercado ya han admitido que la privatizacién
ha perdido popularidad o que las reformas anteriores en esta direccién tuvieron
demasiados fallos (Andrés et al 2007, 126).? Esto coincidirfa con las tendencias
mundiales: un estudio comparativo publicado hace casi una década afirmaba ya
que “aunque la mayoria de evaluaciones técnicas catalogan la privatizacién como
un éxito, ésta sigue aquejada de una impopularidad creciente y generalizada, en
gran medida porque se entiende como algo fundamentalmente injusto, tanto en
su concepcién como ejecucidon” (Birdsall y Nellis 2002, 1). Para entonces, los
intereses de las grandes transnacionales del sector de la energia ya se habian debi-
litado, y varios inversores privados ya habian abandonado América Latina y otras
regiones del Sur Global (Hall et al 2009).

Alternativas a la mercantilizacién en el sector eléctrico

A pesar de estas inquietudes, y de las evidentes limitaciones del paradigma del
libre mercado tras las tltimas crisis mundiales financieras y econémicas, la postura
preponderante entre los analistas convencionales sobre la reforma de los servicios
publicos defiende atin que la propiedad y la gestion publicas de los servicios re-

3. Cabe apuntar a un articulo publicado por tres especialistas del Banco Mundial y escrito,
en teorfa, para demostrar las ventajas y los beneficios de la privatizacién en América Latina pero
que, dado el peso de las pruebas empiricas que indican lo contrario, acaba destacando una serie de
carencias fruto de la liberalizacién. Entre otras muchas criticas, los autores se refieren a la falta de
Kprogramas sociales para los sectores afectados y la falta de atencién a los trabajadores damnificados”
y sostienen que “‘en muy pocos casos se implementaron tarifas sociales, obligaciones de prestacion
universal de servicio, programas de apoyo a los sectores mds pobres para lograr la conexién o planes
de reinsercién para los trabajadores que perdieron el empleoX. El articulo también reconoce que Men
el disefio de las reformas en general se priorizaron las consideraciones fiscales en lugar de apuntar a
una mayor eficiencia en el desempeno del sector en el largo plazol, y que Ktambién se registraron
problemas significativos de transparencia. En general, no se explicé ni se monitoreé el uso de los
fondos recaudados por las privatizacionesX (Andrés et al 2007, 126). Mds alld de América Latina,
se ha senalado que los defensores de la privatizacion han tendido a dibujar un panorama demasiado
optimista, que las pruebas empiricas demuestran un deterioro en el rendimiento y que aquel primer
entusiasmo sobre la eficacia de las privatizaciones podria haber sido infundado y prematuro (Cook
y Uchida 2008).
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presenta el enfoque equivocado para promover el desarrollo econémico y social.
Con tal fin, apuntan a varios motivos, como la incapacidad de los gobiernos para
imbuir a las empresas publicas de una fuerte misién de desarrollo, equiparando
el Estado con vicios como la ineficiencia, la corrupcidn, el amiguismo y el clien-
telismo. En palabras de uno de los tedricos mds influyentes en este campo: “Las
limitaciones intrinsicas de la titularidad estatal privan de eficacia a las empresas
publicas” (Rondinelli 2008, 22).

Ante tales argumentos, los defensores latinoamericanos del sector ptblico po-
drian recurrir hoy en dia a reafirmar la respuesta de Galileo Galilei a la doctrina
ortodoxa de su época: eppur si muove! Las pruebas empiricas presentadas en los
datos de la tabla 16.1 demuestran que aquellos paises donde la electricidad se ha
mantenido total o fundamentalmente en manos del Estado disfrutan hoy de indi-
ces de cobertura iguales o superiores a los de aquellos que optaron por la privatiza-
cién. Eso no supone negar los muchos y profundos problemas de algunas empresas
publicas latinoamericanas, pero volveremos sobre esta cuestién mds adelante.

El entusiasmo por las reformas de mercado y una mayor participacion priva-
da en el sector eléctrico ha mermado en toda la regién durante la Gltima década,
pero hay varios paises latinoamericanos donde las PE nunca se privatizaron y/o
la transferencia de activos a propietarios privados ha sido insignificante, y otros
donde se ha dado marcha atrds en las reformas orientadas al mercado. El préximo
apartado repasa el origen y la evolucién de las empresas pablicas en la regién,
revisa los actuales arreglos de gobernanza del sector publico, y evalta la actuacién
del Estado en términos de prestacidn de servicios.

Origen y evolucién de las empresas publicas en el sector de la energia

En la primera mitad del siglo XX, la electricidad era, por lo general, una empresa
con fines de lucro en toda América Latina. Hasta los afios treinta, el sector privado
fue el primera —y en muchos lugares el Gnico— responsable de generar, transmitir y
distribuir energfa eléctrica. La generacién de electricidad tuvo un crecimiento ré-
pido y selectivo, hasta el punto de que, a mediados de los afios veinte, Argentina,
Chile y Brasil eran lideres mundiales en tasas de penetracién. Chile, en concreto,
presentaba el segundo mayor nivel de consumo de energia per cépita del mundo,
después de Francia. La provision del servicio, sin embargo, se concentraba en zo-
nas urbanas y acomodadas, ya que a los operadores comerciales no les interesaba
ampliar las redes a municipios rurales y/o no rentables (Milldn 2006).

Entre los afnos treinta y los afios sesenta, el fracaso del enfoque mercantil
empujé a los gobiernos latinoamericanos hacia la nacionalizacién de empresas
privadas, sobre todo en aquellos paises gobernados por dirigentes nacionalistas
carismdticos, como Getulio Vargas en Brasil (1930-1945 y 1951-1954), Lézaro
Cérdenas en México (1934-1940) y Juan Domingo Perén en Argentina (1946-
1955). En Brasil, el Estado cuestioné el control predominantemente extranjero,
que no estaba cubriendo las necesidades eléctricas de los sectores mds pobres,
suburbanos y rurales de la poblacién. En 1934, el Gobierno varguista aprobé
una nueva ley que exigia una autorizacién gubernamental para gestionar todas
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las centrales hidroeléctricas, e impuso controles mds estrictos sobre el sector pri-
vado, como la congelacién de los aranceles y la suspensién de nuevas licencias
a empresas extranjeras durante la Segunda Guerra Mundial (Baer y McDonald
1998; Marques 1997). En México, dos conglomerados extranjeros controlaban
un porcentaje significativo del sector eléctrico. En 1936, una importante huelga
organizada por el SME propicié la intervencién del Gobierno, en linea con la po-
litica de Cdrdenas de cooperacién entre el movimiento obrero y el Estado, estable-
ciendo el contexto politico para la creacién en 1937 de la CFE, que, en los afos
siguientes, se convertirfa en la segunda empresa mds poderosa del pais (Reséndiz
Nuifez 1994). En Argentina, entre 1910 y 1930, tres empresas pertenecientes a
inversores privados eran responsables del 74 por ciento de la capacidad de ge-
neracién energética del pais (Lanciotti 2008). El sector privado siguié siendo el
actor protagonista hasta 1943, cuando el Gobierno argentino creo un organismo
regulador y empez6 a ejercer presiones hacia la nacionalizacién. Estas tendencias
se aceleraron y tuvieron mayor apoyo politico tras 1946, bajo un Gobierno pero-
nista que promovia un papel mds dindmico del Estado en el sector eléctrico, como
parte de una agenda nacionalista y social mucho mds amplia.

En el periodo de posguerra, la mayoria de gobiernos latinoamericanos pusie-
ron en marcha ambiciosos programas estatales que perseguian ampliar el sector
eléctrico como una forma de fomentar el crecimiento econémico y de responder
las crecientes necesidades sociales de la poblacién. En Brasil, el Gobierno pro-
movié un plan nacional de electrificacion y creé nuevas empresas publicas para
que lo ¢jecutaran en las regiones del nordeste y sudeste. También se autorizé a las
autoridades regionales (de los diversos estados) a establecer sus propias compafifas
eléctricas, con el respaldo financiero del Banco Nacional de Desarrollo Econé-
mico y Social (BNDES). En consecuencia, el porcentaje del sector privado en la
produccién de energia cayd del 82 por ciento en 1952 al 34 por ciento en 1962.

La mayor compaiia eléctrica de Sudamérica, Centrais Elétricas Brasileiras
S.A. (Eletrobras) fue fundada en 1962, seguida por la nacionalizacién en 1964 y
1979 de las dos mayores empresas que habian permanecido en manos privadas
(Hamaguchi 2002). En México, el Gobierno asumié a principios de la década
de 1960 el control de las dos grandes corporaciones privadas que ain estaban
activas. El decreto de nacionalizacién mexicano se basaba en tres premisas: (1) el
objetivo del Estado de asegurar un desarrollo nacional armonioso, garantizando
sus beneficios para todos los ciudadanos; (2) una respuesta publica coherente a
la creciente demanda de electricidad; (3) la responsabilidad estatal de suministrar
energia eléctrica “en beneficio de la sociedad y no del interés privado” (Rodriguez
y Rodriguez 1994, 28).

Durante los anos sesenta, la capacidad instalada aumenté notablemente en la
mayoria de los paises de la regién, alcanzando un promedio de crecimiento del
12 por ciento, lo cual suponia que su tamano se duplicaba cada seis afos. Este
crecimiento fue apoyado con entusiasmo por organismos financieros internacio-
nales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial,
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que financiaron grandes centrales hidroeléctricas y nuevas lineas de transmision
que ampliaron la cobertura y contribuyeron a la mayor eficiencia econémica de
las companias eléctricas estatales (Milldn 2006). En toda la regién, el Estado em-
pezé a asumir incluso mayores responsabilidades. En Brasil, por ejemplo, durante
el Gobierno desarrollista de Juscelino Kubitschek, una cuarta parte de todas las
inversiones federales se destinaron al sector energético, sentando asi las bases para
un ciclo sostenido de crecimiento durante el que el sector se expandié a un indice
anual de casi el 10 por ciento durante los siguientes diez afios (Dias Leite 2007).
Los paises latinoamericanos se apuntaron al ‘consenso keynesianista’ global, con
lo que los gobiernos adoptaron un papel destacado en el fomento del crecimiento
econdmico nacional, respaldando el desarrollo industrial y la expansién de pro-
gramas de bienestar social.

En los anos setenta, el perfil del sector eléctrico latinoamericano se caracteri-
zaba por una gran variedad de arreglos institucionales. En varios paises, se habia
optado por la alternativa ptblica de desarrollar empresas nacionales integradas
verticalmente, tales como el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE), la Ad-
ministracién Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas (UTE) de Uruguay y la
Administracién Nacional de Electricidad (ANDE) de Paraguay. En Brasil, varios
organismos publicos se convirtieron en accionistas de Eletrobras, que se fue desa-
rrollando como un enorme holding federal con grandes empresas de generacion
y transmision como filiales: Companhia Hidro Elétrica de Sao Francisco (Chesf),
Furnas Centrais Elétricas (Furnas), Centrais Elétricas do Norte do Brasil (Eletro-
norte) y Empresa Transmissora de Energia Elétrica do Sul do Brasil (Eletrosul).
Ademds, se otorgaron a Eletrobras muchas de las responsabilidades normalmente
asignadas en otros paises al Ministerio de Energfa, como la planificacién estra-
tégica y las investigaciones en el campo de la energfa eléctrica, los programas de
eficiencia energética y el apoyo financiero a otras empresas publicas.

En algunos paises, habian aparecido también en escena potentes companias
energéticas regionales y municipales como actores importantes. Tres empresas pu-
blicas subnacionales, en concreto, se citan a menudo como buenos ejemplos de
las capacidades del Estado subnacional como administrador eficiente en el sector
eléctrico: en Brasil, la Companhia Paranaense de Energia (COPEL) y la Compan-
hia Energetica de Minas Gerais (CEMIG), ambas propiedad de autoridades regio-
nales; y en Colombia, las Empresas Pablicas de Medellin (EPM), propiedad de un
municipio. Brasil tiene una fuerte tradicién de empresas ptblicas subnacionales en
el sector eléctrico. La mayoria de las companias de distribucién, con la excepcion
de las empresas que abastecian a las ciudades de Rio de Janeiro, Espirito Santo y
Brasilia, han estado en manos de autoridades regionales. Ademds de COPEL de
Parand, las mayores empresas estatales —en Sao Paulo, Minas Gerais, Rio Grande
do Sul y Rio de Janeiro— verticalmente integradas en parte o en su totalidad.

En Colombia, a principios de siglo, cuando otros paises ya habia completado
el ciclo de privatizaciones, el Estado seguia manteniendo el control de mds del 60
por ciento de la generacién, el 100 por ciento de la transmisién y el 60 por ciento
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de la distribucién. Dos empresas municipales, las ya citadas EPM y la Empresa
de Energfa Eléctrica de Bogotd (EEEB), se han encargado de generar y distribuir
en torno al 40 por ciento de la energfa eléctrica del pais durante varias décadas.
El sistema publico también abarcaba empresas regionales, propiedad del Estado
nacional, como el Instituto Colombiano de Energfa Eléctrica (ICEL), la Corpo-
racién Eléctrica de la Costa Atlintica (CORELCA), la Corporacién Regional del
Valle del Cauca (CVC) e Interconexién Eléctrica S.A. (ISA). Esta tltima, una
compania nacional que pertenece a las empresas municipales y regionales arriba
mencionadas, se desplegé como propietaria de la red de interconexion y generaba
una gran parte de la energfa consumida en Colombia.

Ademis de empresas publicas nacionales, regionales y municipales, el sector
publico de la energia en América Latina también estd compuesto por tres entida-
des binacionales que se crearon para manejar tres megaproyectos hidroeléctricos
en rios limitrofes: Itaipa (construido conjuntamente por Brasil y Paraguay, con
una capacidad de generacién de 12.500 MW, fue durante muchos afios el mayor
proyecto hidroeléctricos del mundo), Yaciretd (Argentina-Paraguay) y Salto Gran-
de (Argentina-Uruguay). Estas iniciativas se desarrollaron en los afios setenta en
el contexto de acuerdos entre regimenes militares represivos, y la construccion de
Salto Grande y Yaciretd conté con el fuerte apoyo financiero de bancos multila-
terales de desarrollo. A pesar de su turbio origen, el proyecto de Salto Grande se
suele presentar como una empresa relativamente exitosa, que ha cumplido con va-
rios de sus objetivos de desarrollo; en los otros dos casos, el balance es mucho més
negativo, ya que los proyectos se ejecutaron con muchos retrasos y entrafaron
importantes costos adicionales y poco transparentes. El caso de Itaipt también se
suele citar en los debates politicos como un ejemplo de la identidad ‘subimperia-
lista’ de Brasil, basada en el reparto abusivo de los ingresos, que beneficiarfan en
gran medida a los intereses brasilenios en detrimento de los de Paraguay, el socio
mids débil.

Actuales perfiles de propiedad y de gestién
En lo que se refiere a la propiedad, en la regién conviven tres modelos:

o Propiedad exclusiva del Estado. Como ya se ha sefalado, ésta era la si-
tuacién en la mayoria de paises de la regién antes de que se pusieran
en marcha las reformas orientadas al mercado. En la actualidad, sélo
dos paises —Paraguay y Venezuela— entrarian dentro de esta categoria.
Se espera que Bolivia se una a este grupo en el futuro, después de que
el Gobierno anunciara en mayo de 2010 la préxima renacionalizacién
total del sector eléctrico.

o Propiedad mixta. Los inversores privados pueden ser accionistas de empre-
sas que pertenecen parcialmente al Estado. Esta categoria también englo-
ba diversos formatos de partenariados publico-privados y la existencia de
productores independientes de energia (PIE) que venden electricidad al
Estado o a grandes consumidores industriales.
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o Propiedad privada. Esta categoria se refiere a aquellos paises donde el sis-
tema eléctrico es de titularidad predominantemente privada. En este caso,
hay dos opciones posibles: la primera conllevaria la segmentacién vertical,
con la separacién obligatoria de la generacién, la transmisién y la distribu-
cién (desagregacién o divisién), mientras que, la segunda, contemplaria la
posibilidad de la integracién vertical.

En cuanto a los tipos de gestion, se observan cuatro modelos:

o Control monopdlico. Antes de la liberalizacién, la mayoria de paises de la
regién responsabilizaban del suministro de servicios eléctricos a una tnica
compaiiia estatal. El sector de la energfa se consideraba un ‘monopolio na-
tural’, asumiendo que la existencia de una unica entidad propietaria y ope-
radora de los servicios en un 4mbito tenfa sentido independientemente de
si la propiedad era publica o privada. Actualmente, s6lo hay dos paises la-
tinoamericanos donde las companias privadas 7o forman parte del sistema.

o Comprador tinico. Se trata de una situacion que se da en muchos paises de
la regién, donde el Estado sigue siendo el principal actor, pero que ha per-
mitido la incorporacién de actores privados a través de una apertura limi-
tada. Se ha producido fundamentalmente en el segmento de la generacidn.

o [ntegracion. Esta situacién implica una divisién marcada de papeles en-
tre el Estado y las empresas privadas. Estas Gltimas planifican y ejecu-
tan sus actividades segin su propia racionalidad. El Estado desempena
bdsicamente el papel de regulador, tomando las principales decisiones
en cuanto a inversiones, tarifas y el desarrollo general del sector. La
competencia en cada subsector estd abierta a compafias publicas, pri-
vadas y mixtas. Esta situacidn, por lo tanto, no implica desintegracién
vertical ni horizontal. Sin embargo, en la prictica, la competencia se
ve a menudo restringida por la concesién de contratos y por la estricta
delimitacién de las cuotas de mercado por zonas geogrificas o tipos de
clientes.

o Mercado abierto. La idea de un monopolio natural persiste sélo en lo que
se refiere a la transmisién y la distribucién de electricidad, donde la com-
petencia abierta parece inviable o inadecuada. En los sistemas que son lo
bastante grandes como para permitir y garantizar la plena competencia, se
admite que compitan varios actores en los segmentos de la generacién y la
comercializacién.

La tabla 16.2 ilustra la gran diversidad de modelos de propiedad y gestién
existente en la regién en 2007, después de que Venezuela nacionalizara su sector
energético.

El actual marco institucional del sector energético se ve cuestionado constan-
temente por el descontento social en muchos paises latinoamericanos. Muchos
planes para avanzar con las privatizaciones se tuvieron que suspender a raiz de
violentos disturbios, como sucedié en Perti en 2000, mientras que las encuestas
anuales demuestran que el apoyo publico a favor de la privatizacién sigue siendo
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Tabla 16.2: Sistemas de electricidad en América Latina y el Caribe, afio 2007

Argentina
K Segmentacién Bolivia
g vertical Guatemala
a Panamid
-]
] Chile
= Se permite El Salvador
E integracién Perti
vertical Republica
- Dominicana
1 B
% rast Costa Rica
< Ecuador Grenada
~ . . Honduras Colombia
2 Propiedad mixta . Guyana .
S Jamaica Nicaragua
= L. Uruguay
México Cuba
Trinidad y Tobago
Propiedad exclusiva Paraguay
P Venezuela Suriname Venezuela
del Estado
a. Control b. Comprador ., d. Mercado
/1. PR c. Integracién X
monopdlico dnico abierto
Tipo de gestion

Fuente: Elaboracién del autor, adaptado de Poveda 2004.

bajo: de un 48 por ciento, cayé a un 22 por ciento entre 1998 y 2003, y alcanzé
un 33 por ciento en 2009 (Corporacién Latinobarémetro 2009). Basdndose en el
andlisis de los mismos datos, Checchi et al (2009, 348) sostienen que “se necesita
menos dogmatismo y mds realismo” en la regién; “al fin y al cabo, tanto en la
Unién Europea como en los Estados Unidos, la propiedad publica en las indus-
trias del agua y la energfa, la tarificacién progresiva y los subsidios cruzados son
précticas generalizadas”.

Evaluacién de alternativas a la privatizacién

Mientras las economias nacionales de todo el mundo luchan por responder a la
crisis mundial, los Estados vuelven a aparecer en la agenda politica y “se admite
generalmente que no les queda otra opcién que rescatar al mercado de si mismo”
(Ramesh y Araral 2010, 1). Podria decirse que esto es exactamente lo que hacen
los Estados en las economias capitalistas de forma constante y ciclica; en varios
paises latinoamericanos, sin embargo, la tendencia hacia Estados mds fuertes y/o
mads dindmicos no es sélo un fenémeno momentineo. Por lo tanto, se trata de
un momento muy oportuno para evaluar el potencial alternativo de las empresas
publicas. Este apartado ofrece una evaluacién general de las empresas publicas
latinoamericanas del sector energético, basdndose en algunos de los indicadores
de ‘¢xito’ utilizados para este proyecto (véase el capitulo 2 para mds detalles).
Como ya se ha comentado, la falta de datos precisos o desagregados en sobre cier-
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tas variables ha imposibilitado un andlisis en profundidad de todos los criterios
sugeridos por el marco conceptual del proyecto, pero el resumen que sigue esboza
las tendencias generales y puede servir de guia, se espera, para estudios de casos
mds concretos.

Equidad

En comparacién con Africa y Asia, la situacién del suministro eléctrico en Améri-
ca Latina es menos dramdtica, ya que muchos paises —especialmente aquellos que
conservaron la propiedad y gestion publicas de las empresas— han alcanzado una
cobertura casi universal (como se ilustra en la tabla 16.1). Ademads, los sistemas
que se mercantilizaron tuvieron la ventaja de ‘heredar’ sistemas eléctricos publicos
bien desarrollados, con unos niveles de accesibilidad, para empezar, muy por en-
cima del 70 por ciento. En consecuencia, los costos eléctricos se han mantenido
relativamente bajos; segin las conclusiones de un estudio, “s6lo” en torno al 20
por ciento de los hogares de la region deberian pagar mds del 5 por ciento de sus
ingresos por el agua o la electricidad si las tarifas se fijaran en el nivel de recupe-
racién de los costos (Foster y Yepes 2006); no se tratarfa de un panorama ideal,
pero si mucho mejor que el que se aprecia en Asia y Africa. No obstante, el mismo
informe advierte de que alcanzar la plena recuperacién de costos generaria, en los
paises mds pobres, un verdadero problema de asequibilidad para aproximadamen-
te la mitad de la poblacién.

Por definicién, un proceso de privatizacién exige hacer del sector privado algo
rentable, por lo que en algunos paises que pusieron en marcha reformas favorables
al mercado las tarifas se incrementaron, ampardndose en la justificacién de que
estaban por debajo del costo de la prestacién del servicio. Las empresas publicas
no estaban obligadas a perseguir beneficios, pero la desigualdad de precios para
consumo residencial e industrial es una realidad en varios paises latinoamericanos,
donde los ciudadanos (con bajas rentas) subsidian al gran capital. En 2009, varios
meses antes de que se clausurara LyFC, el SME habfa presentado una propuesta
al Gobierno federal instdndole a la eliminacién de la llamada ‘tarifa doméstica
de alto consumo’ y a la creacién de una ‘tarifa social’, asi como a aumentar la
tarifa industrial. En palabras de un dirigente sindical entrevistado en noviembre
de 2009:

El presidente ha olvidado que la CFE y LyFC se crearon como empresas
publicas y, por lo tanto, no se deberian gestionar como empresas priva-
das. El lucro nunca deberia ser su principal prioridad institucional. El
pueblo mexicano no deberia elegir entre comer o pagar la factura de la
electricidad. Para nosotros, era inaceptable que las tarifas de los consumi-
dores industriales fueran dos veces y media mds alta que las tarifas para
los consumidores domésticos. El pasado enero [de 2009], el Gobierno
aprobé una reduccién del 20 por ciento en la tarifa industrial, aduciendo
que era necesaria para apoyar la produccién nacional en tiempos de crisis.
Cuando ordend la liquidacién de LyFC, el 70 por ciento de los ingresos
procedian del sector industrial, que eran aproximadamente 40.000 con-
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sumidores. Pero LyFC tenfa mds de seis millones de usuarios domésticos.
Nosotros proponfamos una tarifa social y le eliminacién de la tarifa do-
méstica de alto consumo porque sabiamos que los consumidores indus-
triales podian pagar ficilmente el doble 0 mds de lo que estaban pagando.

América Latina, en su conjunto, tiene una larga y profunda tradicién de ta-
rifas sociales (Foster y Yepes 2006), que se siguen desplegando hoy en dia. En el
momento de escribir estas lineas, varias PE estdn desarrollando nuevos sistemas
para subsidiar el consumo energético de los sectores pobres. La compaiia uru-
guaya UTE, por ejemplo, anuncié en julio de 2010 la adopcién de una nueva
categorfa tarifaria que se espera que beneficie a los usuarios residenciales con bajos
niveles de consumo. En un pais de poco mds de tres millones de habitantes, se
podrian beneficiar de la nueva tarifa social unos 150.000 usuarios. Segtn el presi-
dente de la junta directiva de la empresa uruguaya (Matos 2010, 3):

En cuanto al rol social de la empresa ptblica y a la voluntad declarada
de participar en las politicas sociales del Ministerio de Desarrollo Social
(Mides), histéricamente UTE ha tenido una colaboracién en lo que se
refiere al desarrollo y la mejor aplicacién de la energia eléctrica de to-
dos los ciudadanos, en particular de los que tienen mayores carencias.
De hecho, las tarifas han sido disefiadas como forma de redistribucién
de la riqueza. El gobierno anterior sacé una tarifa apuntando a gente
de minimo consumo, y realmente da un muy buen resultado porque se
estd cumpliendo el objetivo de que quienes tienen un minimo consumo
terminen pagando la energia muy barata. Los equipos técnicos lo estdn
estudiando. Es algo que se venia haciendo desde antes; ahora, en todo
caso, hay un mayor énfasis.

Eficiencia

La eficiencia —o mds bien la falta de ésta— ha sido una de las principales excusas uti-
lizadas por los defensores del mercado para legitimar su ofensiva contra las empresas
publicas. En efecto, muchas empresas publicas de electricidad experimentaban ver-
daderos problemas con la mala recaudacién de los ingresos, pérdidas financieras y
técnicas, redes obsoletas y decadentes, y altos costos de funcionamiento. La genuina
o supuesta ineficiencia gubernamental durante las crisis fiscales de los afios setenta y
ochenta se convirti6 en el argumento ideal usado por los artifices de la privatizacién
contra la titularidad publica en toda la regién. En este sentido, Colombia constituye
un caso interesante: por un lado, el sistema de propiedad estatal habia conseguido
ampliar el acceso nacional a los servicios eléctricos, pero para 1990 era responsable del
30 por ciento de la deuda externa del pais. Sin embargo, no todas las empresas pu-
blicas colombianas operaban de la misma forma: la compania municipal EPM logré
expandir sus servicios y mantener, al mismo tiempo, un sélido equilibrio financiero;
la empresa no solicitd constantes transferencias de efectivo del Gobierno nacional y se

sigue destacando atin hoy dia como uno de los mejores ejemplos de gestién publica
eficiente (Milldn 20006).
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Partiendo de la literatura académica y periodistica publicada, pareceria que
las empresas publicas eficientes en América Latina en estos momentos representan
una pequefa minorfa. La eficiencia fue precisamente una de las cuestiones resalta-
das por el Gobierno mexicano en 2009 para justificar la liquidacién de LyFC, el
caso destacado al inicio de este capitulo. Una noticia de prensa de aquella época
resume los principales argumentos:

La empresa del Estado era obsoleta e ineficaz, en buena medida porque
se encontraba pricticamente capturada por un sindicato muy fuerte, que
habia ganado constantemente poder, prerrogativas y privilegios absurdos,
hasta llevar a la quiebra de la empresa que, hasta hoy, vivié pricticamente
del subsidio del gobierno. Los habitantes de la ciudad de México, un drea
metropolitana de mds de 20 millones de personas, padecemos un pésimo
servicio de energfa eléctrica: apagones constantes, casi por cualquier cau-
sa, irregularidad en el voltaje que, por supuesto, lastiman frecuentemente
aparatos eléctricos, cobros indebidos en los recibos de luz, postes viejos
con riesgo de caerse, postes y materiales de reparacién abandonados en
calles y camellones, lentitud en el servicio de quejas y reparaciones, y bu-
rocracia y malos tratos en las oficinas de servicios y atencion al cliente de
la compaifa de luz de la ciudad (Bastidas Colinas 2009, 20).

Hay numerosos indicadores que demuestran que la gestién y la prestacién
del servicio estaban en decadencia mucho antes de que LyFC quedara liquidada,
algo que recordaba a la realidad de muchas empresas latinoamericanas en décadas
anteriores. Sin embargo, desde la perspectiva de los trabajadores sindicalizados y
de muchas voces criticas de la medida (por ejemplo, Sheinbaum Pardo 2009), los
argumentos dados por el Gobierno conservador son incoherentes.* Dado que el
sistema eléctrico nacional estd interconectado y a LyFC se le habian negado recur-
sos suficientes para construir nuevas plantas generadoras, la empresa se vefa obli-

4. Resumiendo la situacién, habria cuatro grandes motivos para oponerse a la extincién de
la empresa. En primer lugar, se abren nuevas posibilidades de negocio lucrativo para los inversores
privados que han estado exigiendo beneficios econdmicos a cambio del apoyo financiero otorgado
a las autoridades actuales en anteriores elecciones presidenciales y legislativas; LyFC tenia una red
de fibra éptica con un gran potencial lucrativo que podrfa generar miles de millones de délares
si se utilizaba para la transmisién de datos, voz y video. En segundo lugar, con el cierre de LyFC
se perseguia debilitar al temido sindicato de electricistas, una organizacién con gran capacidad de
movilizacién contra las politicas neoliberales. En tercer lugar, el uso de las fuerzas policiales y las
referencias a los Minstrumentos juridicos¥ podrian servir como precedente para futuras acciones
parecidas por parte del Gobierno; la toma hostil de LyFC serfa una sefial de cémo el Gobierno
federal estd dispuesto a emplear todos los medios a su alcance para criminalizar las protestas sociales y
socavar la oposicién a la reforma neoliberal. Finalmente, las voces criticas recuerdan el caso de Telmex,
la antigua empresa estatal de telecomunicaciones, que se convirtié en una empresa transnacional
muy rentable (Mariscal y Rivera 2005), y cuya privatizacién se justificé siguiendo un proceso muy
parecido: (i) desvio y retrasos de inversiones puiblicas muy necesarias en el periodo inmediatamente
anterior a la venta a propietarios privados, (ii) intensa campafia medidtica para desacreditar al Estado
como gestor ineficiente, (iii) venta final, a un precio irrisorio, a ‘amigos’ del Gobierno.
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gada a adquirir energfa de la CFE; en consecuencia, LyFC generaba menos del 10
por ciento de la energfa transmitida y distribuida. No obstante, a pesar de ser una
empresa publica, la energia recibida de la CFE se compraba al mismo precio que
la CFE aplicaba a cualquier otro comprador, ya fuera publico o privado, e incluso
con alguna penalizacién. Ademds, el retraso en la introduccidn de sistemas auto-
matizados explicaria gran parte de la ineficiencia y mala prestacién de servicios
por parte de LyFC. La financiacién era muy necesaria para la modernizacién y
expansion de las instalaciones, y lo mismo se podria decir actualmente de la CFE.

Mis alld del reciente debate sobre el historial de rendimiento de las empresas
de energfa mexicanas, una perspectiva regional e histérica mds amplia nos mues-
tra que la premisa neoliberal sobre las supuestas ‘limitaciones intrinsicas’ de la
propiedad estatal queda totalmente invalidada por numerosos datos procedentes
de América Latina. El andlisis histérico de la evolucién del sector energético en
Brasil, por ejemplo, pone de manifiesto que las empresas publicas se pudieron de-
sarrollar como companias tremendamente exitosas, como bien demuestra un es-
tudio cldsico sobre iniciativa empresarial en el sector ptblico (Tendler 1968). Las
companias eléctricas estatales, sobre todo en el dmbito de la generacién, fueron
capaces de mantener un alto grado de excelencia técnica durante muchos afios.
En la misma linea, estudios més recientes (Dubrovsky y Ruchansky 2010, Tankha
2010) sostienen que las empresas publicas siguen estando bien gestionadas bajo
titularidad estatal hasta la fecha. El éxito del desarrollo energético impulsado por
el Estado en Brasil, Costa Rica y Uruguay, entre otros paises, se puede explicar
por una confluencia de multiples factores. El sector eléctrico —mds que en otros
campos de la prestacién de servicios publicos— exige enormes inversiones que
implican una notable coordinacién no sélo entre los tres subsectores (generacién,
transmision y distribucién), sino también entre diversos actores politicos, sociales
y econdémicos y, pot ese motivo, la planificacién técnica a largo plazo se convierte
en un asunto esencial.

Estudios previos han destacado también la importancia de la descentraliza-
cién, e incluso de la competencia entre las empresas ptblicas (Tendler 1968). En
Brasil, se combinaba la planificacién centralizada con un funcionamiento descen-
tralizado, con varias empresas de propiedad nacional y regional que competian
para construir plantas generadoras de energfa en todo el pais. Las empresas pu-
blicas ‘rivales’ competian activamente entre si para impulsar sus propios proyec-
tos y conseguir fondos federales. Tankha (2010, 184) observa que esta rivalidad
imitaba en cierto modo la dindmica del sector privado (competencia por el mer-
cado) de una forma sana. Con ella, se estimulaba una mayor eficiencia del sector
publico, aunque no hubiera una competencia ez el mercado. Algunas empresas
publicas rendian poco, pero, en general, el sector energético logré superar muchas
de las carencias que los criticos neoliberales atribuyen a la propiedad y gestién
estatales, como una administracién financiera irresponsable, “porque la existencia
de varias empresas que pertenecian a los estados y al propio Gobierno federal
implicaba que, al competir, las empresas mds fuertes se distingufan del resto y las
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administraciones federales y estatales acababan finalmente integrando en ellas a
las companias mds débiles”. Este ‘espiritu competitivo’, que llevado al extremo se
puede convertir en inequivoco indicio de ‘corporatizacién’ y socavar los valores
y principios de lo publico, puede convertirse en algunos contextos en un motor
para la reforma progresista del sector publico.

Calidad

Un verdadero problema en el sector energético de muchos paises latinoamerica-
nos ha sido la calidad del suministro. Se suponfa que la solucién se encontraba
en la reforma del mercado, pero la realidad en la regién y fuera de ella, con tre-
mendos apagones en muchos lugares el mundo, demuestra que, en muchos casos,
la privatizacién no representa la mejor respuesta (Chavez 2002; Bouille y Wa-
munkoya 2003). En cambio, en paises donde el Estado se mantuvo como el tinico
o principal proveedor de servicios eléctricos —como en Costa Rica o Uruguay— los
apagones son ya episodios del pasado o se dan sélo en situaciones excepcionales
provocadas por condiciones meteoroldgicas extremas.

Sin embargo, la calidad del suministro es también hoy un problema muy pre-
sente en otros pafses que se han resistido a la privatizacién. Cuba es uno de esos
paises que habia logrado en décadas anteriores conseguir una cobertura préctica-
mente universal de servicios eléctricos estatales, pero su sector energético casi se
derrumbé entre 2005 y 2006. El colapso de los servicios gestionados por la com-
pania nacional Unién Eléctrica provocd una serie de apagones que duraron hasta
18 horas al dfa. Ante esta situacion, el Gobierno puso en marcha, a principios de
2006, la llamada ‘revolucién energética, un programa que combinaba proyec-
tos de eficiencia de energfa, aumentos de las tarifas y el despliegue de pequenas
unidades generadoras por todo el pais. En la actualidad, Cuba ha superado ya lo
peor de la crisis energética, pero el sector eléctrico sigue caracterizindose por una
infraestructura obsoleta, niveles inadecuados de eficiencia energética, pérdidas en
torno al 30 por ciento en la transmisién y distribucién, y una fuerte dependencia
de combustibles fésiles para la generacién de energia, muy vinculada, ésta tltima,
a las contribuciones de Venezuela (Belt 2009). Por otro lado, y como veremos més
adelante, Cuba estd demostrando en estos momentos un avance notable en lo que
se refiere a la sostenibilidad.

En los tltimos afios, otros paises latinoamericanos han experimentado pro-
blemas parecidos con el suministro de energfa eléctrica. Venezuela, donde el sec-
tor eléctrico se nacionalizé totalmente en 2007, ha sido el caso mds problemdti-
co. Durante todo 2009 y 2010 el pais sufrié una profunda crisis energética, con
constantes apagones en toda la red nacional. La principal causa de la crisis ha sido
la excesiva dependencia de la capacidad hidroeléctrica —a pesar de ser uno de los
mayores exportadores de petrdleo del mundo—, que dejé al pais pricticamente
paralizado cuando una prolongada sequia asociada con la oscilacién de La Nina
(una alteracién periddica de los patrones climdticos que se produce en la zona
tropical del Océano Pacifico en promedio cada cinco afios) dejé la principal re-
presa del pais muy cerca del punto critico en que el agua no puede alimentar sus

509

McDonald, D.A. y G. Ruiters (eds.). 2012. Alternativas a la Privatizacion:
La provision de servicios publicos esenciales en los paises del Sur. Barcelona: Icaria.



turbinas. El suministro eléctrico en Venezuela depende fundamentalmente de la
central hidroeléctrica del Guri, que, con una capacidad instalada de mds de 10
GW. Algunos expertos locales entrevistados por el autor en marzo de 2010 criti-
caban la modesta respuesta del Gobierno y la falta de una planificacién en el largo
plazo. Segtin uno de ellos:

La sequia es real, pero el verdadero problema ha sido que el Gobierno no
estuviera preparado para ella. Durante la dltima década, mas o menos, no
se ha invertido lo suficiente en el sistema de energfa nacional. Los niveles
de las represas volverdn antes o después a la normalidad, pero la infraes-
tructura de transmisién y las redes de distribucién ya estdn sobrecargadas.

Analizando la situacidn desde otra perspectiva, podria decirse que la respuesta
a la crisis venezolana habria sido mucho peor si el sector energético se hubiera pri-
vatizado, sobre todo teniendo en cuenta la actuacién de empresas privadas cuando
se han tenido que enfrentar a problemas meteoroldgicos parecidos en otros paises.
Segtin la Corporacién Eléctrica Nacional (Corpoelec, el holding que aglutina ac-
tualmente a todas las empresas de energia venezolanas, una vez finalizado el pro-
ceso de nacionalizacién de 2007), el Gobierno estd haciendo todo lo posible para
garantizar que Venezuela no sufra una crisis similar en el futuro. En opinién de
los funcionarios de la empresa entrevistados para este estudio en febrero de 2010,
las inversiones publicas en el sistema energético alcanzardn los 18.500 millones de
délares durante los préximos ocho afios.

Participacion ciudadana

América Latina estd inundada de estudios académicos sobre la ‘participacién’,
basados en la diversidad, la fuerza y la originalidad del compromiso de sus ciuda-
danos con la planificacién y aplicacién de politicas, especialmente en el dmbito
local. Algunas de las innovaciones mds creativas y radicales de participacién ciuda-
dana que se originaron en la regi6n se estdn ahora replicando en todo el mundo,
la més célebre de las cuales es seguramente el orgamento participativo (presupuesto
participativo, Goldfrank 2007). A pesar de ello, la participacién en el sector eléc-
trico pricticamente no existe, con la tinica excepcién de Venezuela.

La ‘participacién’ también puede asumir significados muy distintos. Segtiin
Goetz y Gaventa (2001), el concepto se refiere a tres modalidades: consulta, re-
presentacion e influencia, segtin el distinto grado de compromiso concedido a los
ciudadanos. La consulta supone abrir canales para el traspaso de informacién y
didlogo; la representacién conlleva institucionalizar la participacién regular de de-
terminados sectores de la poblacién en la toma de decisiones; la influencia supone
permitir a los ciudadanos tener un impacto sustancial sobre el disefio de politicas
ylo la ejecucién del suministro de servicios. En el sector energético latinoamerica-
no, lo maximo que pueden esperar la mayoria de ciudadanos es un proceso de con-
sulta; los marcos normativos de varios paises estipulan que todas o algunas de las
decisiones tomadas por el ente regulador o por empresas publicas o privadas se de-
berfan hacer publicas y consultarse con los usuarios (o consumidores) del servicio.
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El caso de Venezuela es distinto, ya que se fundamenta en el concepto de
‘poder popular’, un componente clave de la Revolucién Bolivariana lanzada por
el presidente Hugo Chévez en 1999. Varios afios antes de que Chévez llegara al
poder, ya se estaban desarrollando en el pais varias iniciativas impulsadas por las
comunidades que perseguian ampliar el control social sobre la prestacion de ser-
vicios urbanos. Una de las experiencias de organizacién ciudadana que ya habia
surgido antes de la presentacion ‘oficial’ de la revolucién fue la de las Mesas Téc-
nicas de Agua (MTA), que actualmente se estdn ampliando a los sectores de las
telecomunicaciones y la electricidad. Las MTA son las encargadas de elaborar un
diagnéstico de los problemas de sus propios barrios en lo que se refiere al acceso
al agua y otros servicios publicos, y son también corresponsables de desarrollar
soluciones viables en colaboracién con las autoridades locales o nacionales. La
empresa de agua de Caracas, Hidrocapital, fue la primera en institucionalizar este
enfoque centrado en los ciudadanos, pero desde 2007 otras empresas ptiblicas han
fomentado también sus propios modelos de democracia participativa: la Cantv
activdé las Mesas Técnicas de Telecomunicaciones y el Ministerio de Energia y
Corpoelec pusieron en marcha las Mesas Técnicas de Energfa, con objetivos cen-
trados en la planificacién y el desarrollo de proyectos de energia eléctrica a escala
comunitaria.

Sin embargo, a pesar de disponer de acceso a importantes recursos financieros
y gozar de auténtica influencia politica, el futuro de las mesas técnicas no se de-
berfa dar por descontado. En un articulo que apoya y critica a la vez este proceso,
Lépez Maya (2009, 119) sefala:

Continuar y profundizar experiencias como ésta, que entrega capacidad
de gestion a las comunidades pobres, ha sido un desafio para autoridades
y vecinos que se comprometen en estas innovaciones. Las dificiles con-
diciones socio-econémicas de la gente pobre son un serio obstdculo para
ejercer el derecho y el deber de la participacién. Muchas personas, sobre
todo mujeres, no pueden participar porque ya tienen una doble jornada:
su trabajo remunerado y su trabajo en casa. A veces no pueden ni quieren
participar en trabajo comunitario porque no es remunerado. La violencia
también limita, porque el horario mds conveniente para reuniones, la no-
che, es demasiado peligroso (...) Otro gran problema es la inestabilidad
de las politicas chavistas, ya que el cambio de un funcionario suele sig-
nificar la paralizacién de la innovacién y/o los recursos (...) Finalmente,
este tipo de innovaciones, si no se desarrollan dentro de una planificacién
mds integral de mejoramiento de las dreas urbanas no planificadas donde
hoy vive casi la mitad de las familias venezolanas, corre el riesgo de ser
intdil (...) Pero, pese a todo, las MTA son una innovacién en la direccién
correcta. Entrevistados sus integrantes, la mayoria mujeres, dicen que les
ha cambiado la vida (...) Han aprendido una serie de destrezas y asumi-
do un conjunto de responsabilidades que les han permitido crecer como
personas y ciudadanos(as).
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Participacion de los trabajadores

La participacién directa de los trabajadores en el desarrollo del sector eléctrico en
América Latina tiene una larga historia. Una de las experiencias mds interesantes y
radicales de la regién tuvo lugar en Argentina, donde durante casi tres afios, hasta
el golpe militar de marzo de 1976, una seccién local del Sindicato de Luz y Fuer-
za ejercid el control obrero sobre los Servicios Eléctricos del Gran Buenos Aires
(SEGBA), una gran corporacién publica que proporcionaba servicios energéticos
ala capital y a la zona metropolitana. La gestién y administracién de SEGBA por
parte del sindicato “representé el apogeo de influencia para los trabajadores de
la electricidad y la energfa en Argentina” y “simbolizé asimismo la aparicién de
los trabajadores de la electricidad en general como actores clave en las economias
industriales latinoamericanas de la posguerra” (Brennan 1995, 39).

Otro pais en que los sindicatos han gozado histéricamente de un importante
peso politico es México. La electrificacion de los sectores sociales y econdmicos se
desarrollé antes, mds rdpido y mds intensamente en este pais que en el resto de la
region, dando a los trabajadores de la electricidad una gran influencia a pesar de
su tamafio relativamente menor. Los trabajadores eléctricos mexicanos tuvieron
un papel activo en la politica obrera durante la revolucién (entre 1910 y 1920) y
fueron los responsables de organizar en 1916 la primera huelga general del pais.

En el plano regional més general, sin embargo, la participacién de los trabaja-
dores en la planificacién, la gestion y la administracién del sector eléctrico ha sido
una demanda que los sindicatos han reivindicado repetidamente durante muchas
décadas y que raramente se ha materializado. No obstante, la importancia estra-
tégica de la electricidad otorgaba a los trabajadores del sector eléctrico un mayor
peso en la negociacién colectiva que a otros sindicatos. Tras la nacionalizacién,
cuando los salarios empezaron a negociarse en el marco de los presupuestos pui-
blicos nacionales, los trabajadores eléctricos se mostraron menos propensos que
otros segmentos de la clase trabajadora a hacer huelga por motivos salariales. Du-
rante la segunda mitad del siglo pasado, los empleados de las companias ptblicas
pasaron a estar entre los trabajadores mejor pagados de la regién. En México,
por ejemplo, debido a la naturaleza institucionalizada de la negociacién colectiva
en el sector y el trato favorable otorgado por el Estado, las relaciones entre las
compaiiias energéticas y su mano de obra se mantuvieron relativamente pacificas.
Gran parte de la movilizacién de los trabajadores se centraba en cuestiones mds
generales de relacionamiento entre el movimiento sindical y Estado, como apunta

Brennan (1995, 59):

Las disputas en torno a los modelos de desarrollo econémico y cémo re-
solver los problemas especificos de la industria de la energfa eléctrica se in-
tegraron en categorias politicas para los activistas obreros que encabezaron
los movimientos de reforma. Desde la perspectiva de los trabajadores mexi-
canos de la luz y la energfa, avanzar en la nacionalizacién y solucionar los
problemas de la industria exigia primero consolidar sus sindicatos bajo un
tnico sindicato industrial y democratizar el movimiento obrero mexicano.
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Mis recientemente, los hechos acontecidos en 2008 en el sector eléctrico mexi-
cano son un ejemplo de los debates contempordneos sobre el papel y la influencia
de los sindicatos en las empresas publicas de toda la regién. LyFC, la compania
liquidada, era constante objeto de criticas por parte de analistas conservadores por
ser menos eficiente que su hermana mayor, la CFE, debido al poder excesivo de su
sindicato, que, supuestamente, se derivaba de salarios inflados que impedian que
la empresa utilizara el presupuesto recibido para realizar inversiones. El sindicato
aducia que sélo el 35-37 por ciento de los ingresos anuales de LyFC se destinaban a
cubrir costes laborales, entre los que se incluirfan salarios, prestaciones y pensiones.
Segin un dirigente del SME entrevistado para este estudio en noviembre de 2009:

La LyFC no funcionaba bien, pero era una compafifa rentable, y toda acusacién
de que los problemas de la compafia eran fruto del convenio laboral colectivo o
resultado de las acciones de los trabajadores no es mds que una falacia. La com-
paiia empezd a funcionar mal cuando se le denegé el presupuesto que necesi-
taba para inversiones fisicas, es decir, para la modernizacién, el mantenimiento
o la sustitucién de equipos, lineas de transmisién y distribucién, conmutadores
y transformadores. El deterioro de las inversiones fisicas fue culpa del Gobierno
federal y no un problema que provocdramos nosotros, los trabajadores.

El sindicato mexicano alega también que, en el marco del convenio laboral de
la LyFC, los trabajadores habian presionado para reformar los procesos de trabajo
en todos los niveles y dmbitos en que operaba la compaiiia, con la intencién de
proporcionar un mejor servicio a la poblacién, pero que las perspectivas de los
trabajadores no se tuvieron en cuenta en los planes oficiales para modernizar y
reestructurar el sector. La existencia de intereses creados, el corporativismo y la
corrupcion representan, segiin otros estudios, verdaderos problemas del movi-
miento obrero mexicano (De la Garza Toledo 2003), pero no constituyen, ni
por asomo, las principales causas de los problemas financieros y operativos de las
empresas publicas estatales, al menos en este caso.

En otros paises, la tradicional relacién de cordialidad entre el Estado y los
trabajadores del sector energético se ha visto enormemente afectada por la cor-
poratizacion de las empresas ptblicas. Uno de los ejemplos mds evidentes de esa
tendencia se observa en Colombia, donde una investigacién de los impactos de
la comercializacién de los servicios pablicos (Varela Barrios 2008) concluye que:

[En los afios noventa] la relativa articulacién de los sindicatos con las
administraciones de las empresas publicas se rompié al implantarse la
mercantilizacién como eje de la politica publica en el sector. Y de una
situacion de relativa colaboracién, o al menos de acuerdos pragmdticos,
entre las cipulas dirigentes y los sindicatos, se pas6 a una situacién de
abierta confrontacién. Los sindicatos de trabajadores radicalizaron sus
posiciones politicas, desalojando del control a las fuerzas de tipo centris-
ta, y enarbolaron banderas contestatarias contra el proceso de mercantili-
zacién de los servicios publicos.
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Sostenibilidad

En lo que se refiere a la sostenibilidad ambiental, el historial de las empresas
publicas no es necesariamente mejor que el de las empresas privadas. La mayoria
de gobiernos latinoamericanos ha declarado su compromiso con el desarrollo de
energias renovables, a menudo en el contexto de programas de electrificacién rural
desplegados con ayuda financiera del BID, el Banco Mundial y otras instituciones
financieras multilaterales. En la préctica, sin embargo, el verdadero proceso de
respaldo a la generacién descentralizada de energfa se estd desarrollando de forma
bastante poco sistemdtica, sin una estrategia a largo plazo ni una visién integral.
Varias empresas publicas tienen planes para desarrollar sus propios proyectos en el
campo de la energia edlica, solar, geotérmica y otros tipos de renovables, pero en
general, el ‘lavado verde’ del sector energético se estd convirtiendo en una nueva
oportunidad de oro para el capital privado, con la ripida expansién de partenaria-
dos publico-privados (PPP), que hemos dejado al margen de nuestra definicion
de ‘alternativas a la privatizacién’. La corporacién nacional de propiedad estatal
Energfa Argentina Sociedad Anénima (ENARSA), por ejemplo, anuncié en mayo
de 2009 el lanzamiento de una licitacién para instalar 500 MW de nueva capaci-
dad edlica, e inversores espafioles anunciaron en junio de 2010 nuevos planes para
la construccién de parques edlicos privados (mientras ejercian presién sobre el
Gobierno para que incrementara las tarifas energéticas y asegurarse el rendimiento
del capital invertido).

Si los gobiernos de la regién realmente se preocuparan por la expansién de
las energfas renovables, se deberfa discutir y planificar debidamente la cuestién de
cémo financiar su desarrollo. Los proyectos solares, por ejemplo, pueden ser me-
nos contaminantes que otras formas de generacién, pero son atin demasiado caros
para ser desplegados a gran escala. La tecnologia atin no estd totalmente avanzada,
se estd desarrollando fuera de la regién y, al menos durante algunos anos, la elec-
tricidad producida con centrales solares serd probablemente mucho més costosa.
No obstante, hay indicios positivos en el papel proactivo que han empezado a
desempenar algunos gobiernos municipales; en la ciudad brasilefia de Sao Paulo,
por ejemplo, es ahora obligatorio que todos los edificios oficiales instalen paneles
solares. El Gobierno brasilefio, por su parte, también estd contribuyendo a la am-
pliacién de la alternativa solar al ordenar la instalacién de paneles fotovoltaicos en
los nuevos programas federales de vivienda.

Hay otras opciones de renovables, como los microproyectos hidroeléctricos,
con menos probabilidades de desarrollarse en el futuro inmediato y a gran escala.
Los microproyectos hidroeléctricos suelen necesitar lineas de transmision y subesta-
ciones adicionales que son caras, por lo que, a menudo, son inviables desde el punto
de vista financiero. No estd claro como promover la expansién de la microgenera-
cién hidroeléctrica en América Latina sin solicitar fondos del turbio ‘mecanismo de
desarrollo limpio’, un programa orientado al mercado que forma parte del Proto-
colo de Kioto y que se basa en el comercio de derechos de emisién de didxido de
carbono (Gilbertson y Reyes 2009) o de otros financiadores de dudoso prestigio.
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En la regidn se tiene cada vez mayor conciencia de que los proyectos edlicos
y solares son mucho mds respetuosos con el medio ambiente que el carbén, el pe-
tréleo, el gas natural o las centrales nucleares (GTZ 2007). La produccién edlica
y fotovoltaica no necesita agua, conlleva muy pocas emisiones contaminantes y
no genera residuos de largo plazo. No obstante, las iniciativas para desarrollar pro-
yectos de energfa verde estdn convirtiéndose muy rdpidamente en objeto de una
amplia oposicién social. En la Patagonia chilena, por ejemplo, la nacién mapuche
ha librado una dura batalla contra los planes de Trayenko (una filial de la empresa
noruega SN Power) y Endesa Chile para desarrollar proyectos hidroeléctricos y
geotérmicos en sus tierras ancestrales, con el apoyo de organizaciones ambientales
locales. Igualmente, la unidad mexicana de Acciona Energia (una compaiia es-
panola) prevé construir tres parques edlicos en el estado surefio de Oaxaca, pero
los campesinos y las comunidades indigenas de la zona se han mostrado reacios a
ceder sus tierras. Las comunidades locales no se oponen a la energia renovable en
si; lo que temen son las externalidades negativas de esos proyectos, como el des-
plazamiento de habitantes y el acaparamiento de tierras. Si las energfas renovables
pasaran a ser una auténtica prioridad para las empresas puablicas latinoamericanas
—una perspectiva relativamente remota para muchas de ellas—, lo mds probable es
que el Estado deba enfrentar la misma hostilidad a la que ya estdn haciendo frente
actualmente muchas empresas privadas en la region, a no ser que se organicen
procesos adecuados de consulta y/o inclusién de las comunidades locales en la
planificacién y la ejecucién de los proyectos.

Y aunque la energia hidroeléctrica se suele presentar como ‘renovable’, en
el horizonte se dibuja una siniestra amenaza social y ambiental con un posible
retorno a la era de las grandes represas, con gobiernos y empresas publicas que
vuelven a respaldar con entusiasmo varios proyectos en distintas etapas de desa-
rrollo. Este tipo de megaproyectos generan una gran resistencia entre un amplio
abanico de organizaciones civicas, tales como el Movimiento de Afectados por
Represas (MAB), la Red Brasilena por la Integracién de los Pueblos (REBRIP)
y el Programa Cono Sur Sustentable, que han documentado la destruccién de
sistemas medioambientales, la pérdida de patrimonio cultural y el desplazamiento
y empobrecimiento de comunidades (Larrain y Paz Haedo 2008). En Brasil, el
Gobierno ha aprobado la construccién de la megacentral hidroeléctrica de Belo
Monte, con una capacidad de 11,3 GW, que se alzard en las mdrgenes del rio
Xingu, en el estado amazénico de Pard. Eletrobras contard con una participacién
del 15 por ciento en el consorcio que construird y gestionard la represa, que estd
formado por 15 socios brasilefios y extranjeros, tanto ptblicos como privados. En
Colombia, la corporacién publica Isagen ya ha comenzado a construir la represa
de Sogamoso, con una capacidad de 820 MW, que se espera que esté operativa en
diciembre de 2013. Mientras tanto, la EPM, propiedad de la ciudad de Medellin,
firmé recientemente un acuerdo con el Instituto para el Desarrollo del Estado
de Antioquia (IDEA) para construir el proyecto de Hidroltuango, con una ca-
pacidad de 2,4 GW;, que se espera que empiece a funcionar en 2018. Estos son
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s6lo algunos ejemplos de grandes proyectos en distintas fases de planificacién o
ejecucion en toda la region.

Otro factor que limita la sostenibilidad ambiental de las empresas publicas es
el renovado interés en la opcién nuclear. Antes de que se produjera la catdstrofe de
Fukushima en Japdn, en marzo de 2011, Brasil habia insinuado que reactivaria su
programa atémico, después de haberlo suspendido durante anos, con planes —co-
mentados en los medios pero sin confirmacién del Gobierno— de construir hasta
ocho centrales nucleares en las préximas dos décadas. Argentina habia anunciado
que estaba estudiando una posible ampliacién de su capacidad existente, y Chile,
Panamd, Uruguay y Venezuela estaban también sopesando opciones similares.
La nueva fascinacién de la regién por la energia nuclear podria significar abrir
otra puerta al sector privado, ya que también se ha estudiado la idea de pequefios
reactores de gestién privada capaces de suministrar energfa hidroeléctrica a zonas
remotas. Hasta la fecha, todos los generadores nucleares de la regién son de titu-
laridad y gestién estatal, pero debido a los problemas que plantean en términos
de medio ambiente, seguridad y repercusiones sociales no se presentan en estas
pdginas como una ‘alternativa’.

Finalmente, una de las tendencias positivas hacia una direccion sostenible estd
en la expansion de una serie de iniciativas gubernamentales centradas en un uso mds
racional y sostenible de la energfa eléctrica, que se estdn desplegando en un marco
general de programas de eficiencia energética (CEPAL et al 2009). El Gobierno
ecuatoriano, por ejemplo, ha puesto en marcha el Plan de Accién de Energfa Soste-
nible para Ecuador (PAES), concebido originalmente como una forma de contra-
rrestar una prolongada sequia, y que consiste en varias medidas para promover la
eficiencia e incrementar el suministro, a través, entre otras cosas, de un mayor apoyo
a la generacién edlica. Otro buen ejemplo es el de Cuba, donde la revolucién ener-
gética que arranc6 en 2006 ha ayudado a convertir a la isla en un celebrado modelo
de desarrollo sostenible, con un consumo de energfa per cdpita equivalente a una
octava parte del estadounidense y, al mismo tiempo, presentando unos niveles de
acceso a los servicios de salud y educacién, y una esperanza de vida comparables a
los de los paises industrializados mds ricos (Guevara-Stone 2009).

Etica piiblica

En un articulo que se centra en los partenariados piblico-publicos (PUP) en el
sector del agua, Boag y McDonald (2010) analizan el significado del concepto de
‘lo ptblico’ y presentan una serie de cuestionamientos que son también muy per-
tinentes para analizar las tendencias actuales en el sector eléctrico latinoamerica-
no. El articulo, en concreto, advierte sobre el ensalzamiento ciego de la propiedad
del Estado (o de la ‘comunidad’) sin examinar con mds detalle cémo se configuran
realmente las entidades ‘pablicas’, los incentivos y las limitaciones que enmarcan
sus actuaciones, y la forma en que se relacionan con objetivos mds generales del
servicio publico. En pocas palabras, los autores aluden a tres peligros concretos
que surgen de la corporatizacién:
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e ¢l deterioro y la sustitucidn de los principios tradicionales del sector pu-
blico, como la priorizacién de los objetivos de eficiencia por encima de la
equidad y la asequibilidad;

e la adopcién de mecanismos y practicas de mercado importados del sector
privado, “tales como la licitacién competitiva, el andlisis de costo-benefi-
cio, la indexacién de tarifas, los salarios basados en el rendimiento y las
inversiones en funcién de la demanda”, y el correspondiente abandono de
“principios como la planificacién integrada, la subvencién (cruzada) [y] la
toma de decisiones en funcién de la oferta” (14); y

e ¢l cambio en la perspectiva ética, que pasa a priorizar el equilibrio econé-
mico y la reduccién de pérdidas financieras.

Teniendo en cuenta el actual escenario regional, estd claro que la corporatiza-
cién es un fendmeno que socava en efecto el valor de muchas de las empresas pu-
blicas mencionadas en este capitulo como ‘alternativas’. La retérica preponderante
de los reformistas de la regién desde mediados de los anos noventa, inspirada en
la experiencia de Nueva Zelanda y otros paises que reformaron sus servicios pu-
blicos siguiendo los principios de lo que se conoce como ‘nueva gestién publica,
defiende que, cuanto més se exponga a las empresas publicas a la gobernanza del
mercado, menor serd la confusién y los solapamientos entre las responsabilidades
y tareas politicas y administrativas, y, por tanto, se dard mayor eficiencia y eficacia,
y menor corrupcién y clientelismos. En la préctica, sin embargo, la corporatiza-
cién socava muchas veces los procesos de supervisién y rendicién de cuentas, ya
que las empresas publicas redefinidas tienen menos vinculaciones con el Gobier-
no, el Parlamento y la sociedad en general. Esto afecta incluso a aquellas empresas
publicas que han logrado situarse en cuanto a la eficiencia y la equidad, como la
UTE en Uruguay. En una entrevista concedida a la prensa argentina (Lépez San
Miguel 2009, 7), Eleuterio Ferndndez Huidobro, figura destacada de la izquierda
uruguaya, ex comandante guerrillero, ex senador y actual ministro de defensa,
manifestaba que :

Hay empresas que nos hacen creer que son publicas, pero han sido privati-
zadas. Cuando llegamos al gobierno nos dimos cuenta [en 2004] (...). La
UTE, la empresa de energfa eléctrica, no estd al servicio del pais, sino al de
sus gerentes. Es una empresa publica entre comillas.

Por un lado, este tipo de declaraciones alude a una muy vélida y preocupante
tendencia extendida en toda la regién (la excesiva ‘profesionalizacién’ de la gestion
publica, que lleva a situaciones en que los funcionarios y legisladores guberna-
mentales elegidos ejercen un control menor o nulo sobre los administradores de
empresas publicas), pero, por el otro, pueden resultar injustas e injustificadas.’

Las caracteristicas especificas y el alcance de la corporatizacién de las empresas
publicas en la regién se relacionan con la historia y cultura politica concretas de
cada pais. Mientras que algunos Estados basados en una estructura de clases menos
polarizada, sistemas politicos mds robustos y tradiciones democrdticas —Uruguay
y Costa Rica serfan los casos mds claros— han desarrollado un determinado estilo
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de gestién publica que entiende a las empresas publicas como instrumentos para
el desarrollo econémico y social, al servicio de objetivos politicos bien definidos,
hay otros paises donde los vinculos entre las empresas publicas y el sistema institu-
cional y la sociedad son mucho més débiles. Con el auge de gobiernos nacionales
progresistas en América Latina, cada vez son mds los paises que tienden hacia el
primer grupo, con lo que aumentan las posibilidades de que las empresas ptblicas
anteriormente abandonadas o corporatizadas se conviertan en verdaderas alter-
nativas al suministro de servicios impulsado por el mercado, como componentes
de un proyecto mds general que aspira a la liberacién y el desarrollo nacionales.
Una de las preguntas fundamentales en el actual periodo de transicién —en
algunos casos concretos, al menos al nivel discursivo, de transicién hbacia el socia-
lismo (Raby 2006)— es si los valores y los procedimientos asociados con la antigua
gestién de las empresas publicas se ajustan a los objetivos y los valores de los
gobiernos de nueva izquierda. En Venezuela, por ejemplo, los sindicatos han cri-
ticado duramente a la actual administracién de Corpoelec (electricidad), Cantv
(telecomunicaciones) y otras empresas publicas por mantener la vieja estructura
burocrdtica de épocas pasadas, como un gran niimero de cuadros directivos ‘here-
dados’ de las compaiias privadas que estaban al mando antes de que el Gobierno
socialista de Hugo Chdvez las nacionalizara. Aunque algunas de estas criticas se
fundamentan en evidencias objetivas, los criticos més radicales tienden a olvidar
que ‘Roma no se construy6 en un dia’ y que seria impensable desmantelar toda
una cultura corporativa en apenas unos meses (el proceso de nacionalizacién de
las dos empresas venezolanas mencionadas finalizé a mediados de 2007).
Algunos de los ejemplos mds claros de corporatizacién se pueden observar
en Colombia. La compafia eléctrica nacional, ISA, seguida por varias empresas
municipales, promovié el llamado proceso de democratizacién accionaria, que
permite que personas particulares posean una parte de la empresa publica como
si se tratara de una oportunidad més de negocio. Aunque el Estado sigue siendo
el accionista mayoritario, la presidencia de la junta de directores se concede a
accionistas minoritarios. Los defensores de la corporatizacién apuntan al hecho
de que la organizacién Transparency International ha elogiado a la empresa ISA
como ejemplo de corporacién responsable, ademds de convertirse en una de las
compaiias mds prdsperas de la regién desde el punto de vista financiero, como se
reflejarfa con la ampliacién de su cartera a Bolivia, Ecuador y Pertt (Millan 2006).
Ademds, presentar a las empresas pablicas como una alternativa viable a la
mercantilizacién no equivale a presuponer que siempre estdn libres de corrupcién.
Incluso algunos de los mejores ejemplos de gestion publica eficiente pueden verse
manchados. En Costa Rica, por ejemplo, estall una crisis politica en octubre de

5. En este caso especifico: (a) los directores de la UTE rinden cuentas ante el Estado y la sociedad,
y operan siguiendo el plan de accién establecido por el Gobierno nacional; y (b) el pueblo uruguayo
se ha movilizado en numerosas ocasiones, mediante plebiscitos y referendos, para defender el cardcter
publico de la UTE y de otras empresas publicas, expresando una fuerte identificacion y satisfaccién
con las empresas estatales del pais (Oria Giordan 2006).
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2004, cuando un exdirector del ICE apareci6 en la prensa nacional admitiendo
que altos funcionarios de la empresa, asi como un expresidente del pais, habian
recibido un suculento soborno de la corporacién transnacional francesa Alcatel en
2001 (Artavia Araya 2008).

Mds alld de sus limitaciones y vicios, la fortaleza del ‘Estado empresario’, a
pesar de décadas de intensas presiones internas y externas a favor de la privatiza-
cién, es notable. En México, a pesar de varios intentos para liberalizar el sector
eléctrico, el fuerte simbolismo de la CFE y (hasta 2009) de LyFC como iconos
de un gran Estado heredado de la Revolucién Mexicana actué como una barrica-
da contra las propuestas legislativas en esa direccién. En Uruguay, partiendo del
potente legado ideoldgico del Estado del bienestar construido por el presidente
José Batlle y Ordofiez a principios del siglo XX, se han utilizado mecanismos
de democracia directa para rechazar la privatizacién de pricticamente todas las
empresas publicas. En Costa Rica, la compafifa que constituye la pieza clave del
sistema nacional de electricidad y telecomunicaciones, el ICE, ha demostrado ser
extraordinariamente resiliente, en gran medida debido a la oposicién a las refor-
mas neoliberales de multiples sectores de la sociedad.

Cooperacion y solidaridad internacional

A diferencia del sector del agua en América Latina, donde han surgido algunas
PUP muy prometedoras (véase el capitulo 15), varios de los emergentes partena-
riados publico-publicos en el sector energético tienen como principal motivacion
el lucro y no la solidaridad. La integracién regional es hoy dia un gran desafio,
especialmente en el Mercosur. Ya se han establecidos estrechos vinculos entre va-
rias empresas publicas del bloque mediante acuerdos intergubernamentales bina-
cionales, y el avance de la integracién es percibido como una forma de evitar los
frecuentes déficits energéticos que afectan a la mayoria de los paises de la regi6n.
En este sentido, se pueden prever dos posibles escenarios: (1) que transnacionales
energéticas privadas tomen la iniciativa en este proceso, conectando los distintos
paises en que estdn operativas actualmente; y (2) que las mayores empresas eléc-
tricas de propiedad estatal se expandan a paises vecinos y/o pongan en marcha
nuevas formas de asociacidén con otras empresas ptblicas.

Eletrobras estd buscando activamente nuevas oportunidades comerciales en la
regién. De hecho, ya ha anunciado una serie de proyectos fuera de Brasil, mien-
tras que el BNDES (uno de sus principales accionistas) ya estd financiando nuevos
proyectos energéticos en otros paises. El expresidente Lula da Silva ha declarado
en varias ocasiones que aspira a ver que Eletrobras se convierta en la Petrobras (la
autoridad estatal de la energfa de Brasil, una de las diez mayores compaiias petro-
liferas del mundo) del sector eléctrico. La analogia pone directamente en tela de
juicio el potencial ‘alternativo’ de Eletrobras, ya que Petrobras ha sido acusada de
comportarse a escala internacional como cualquier otra corporacién transnacional
privada, preocupada fundamentalmente por los beneficios y demostrando poca
consideracién por la sostenibilidad social o medioambiental (Leén 2008).
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Otro claro ejemplo de la expansion con fines lucrativos de algunas empresas
estatales mds alld de sus fronteras se encuentra en la participacién de la mexicana
CFE, la colombiana ISA y la costarricense ICE en el polémico Sistema de Inter-
conexidén Eléctrica de los Paises de América Central (SIEPAC). El SIEPAC es una
iniciativa comercial encabezada por la corporacién espanola Endesa en asociacion
con varias empresas publicas, que consiste en instalar una red de transmisién eléc-
trica que interconectard a Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Costa
Ricay Panamd (Martin 2010). El programa ha sido criticado por numerosas orga-
nizaciones no gubernamentales, que apuntan a las repercusiones sociales, ambien-
tales y politicas de una iniciativa muy costosa que se estd llevando adelante sin un
verdadero debate o consulta puablica.

Transferibilidad

Estudios anteriores sobre la evolucién del sector ptblico en América Latina y
otras regiones han intentado explicar por qué algunas empresas publicas son
mds eficientes que otras, y han cuestionado la replicabilidad de las més exito-
sas. Seguin el enfoque de la ‘nueva economia comparativa’, los factores que con-
tribuyen a un mayor éxito estdn relacionados con caracteristicas locales muy
peculiares. Un estudio publicado hace algunos afios (Djankov et al 2003), cen-
trado en el impacto de distintos arreglos institucionales para el control social
de pricticas de gestién, llama la atencién sobre la importancia de los sistemas
juridicos locales, los patrones institucionales y las caracteristicas culturales, que
se resumirfa en lo que los autores denominan —sin proponer una definicién
tangible— el ‘capital civico’ y la ‘frontera de posibilidades institucionales’. Los
autores sostienen que “un disefio institucional eficiente depende de las carac-
teristicas concretas de cada pafs y sector, que s6lo se pueden determinar empi-
ricamente” (604).

Siguiendo esta lectura, se ha sugerido que aquellas sociedades con un ‘capital
civico’ mds profuso tienden a lograr empresas ptblicas mds sélidas y eficientes. En
el contexto del sector eléctrico, eso explicarfa por qué la sociedad de Antioquia,
en Colombia, favorecié el desarrollo de las EPM, y por qué Costa Rica y Uruguay
—que suelen citarse como los dos paises latinoamericanos mds democrdticos, més
avanzados socialmente y mds fuertes institucionalmente— propiciaron el desarro-
llo del ICE y la UTE, respectivamente. Sin aceptar plenamente el argumento,
bastante simplista, que ofrecen los artifices del concepto de ‘capital civico’,® nues-
tra propia investigacién respalda la idea de que el contexto social, econémico y
politico concreto en que se desenvuelve cada experiencia ha sido un importante
factor que ha propiciado el desarrollo de empresas publicas fuertes y eficientes
en los tres casos concretos antes mencionados. Las experiencia de las EPM, en
particular, muestra toda una confluencia de resultados positivos que es fruto de
la sinergia de varios elementos: la renta generada por los recursos hidroeléctricos
y los recursos humanos que han permitido que ésta sea debidamente explotada y
desarrollada, y el estricto control ciudadano sobre la gobernanza de la compania,
que impediria la toma oportunista de su gestién por la clase politica.
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Otro de los factores que tampoco se deberfa minusvalorar al analizar la trans-
feribilidad de cambios positivos en el sector eléctrico estatal es el profundo orgullo
nacional asociado con algunas empresas publicas. En Costa Rica, estall6 en el afio
2000 el descontento popular —que se manifesté con bloqueos de carreteras y gran-
des manifestaciones en todo el pais— como respuesta a una propuesta legislativa
que habria privatizado, en dltima instancia, el ICE (Frajman 2009; Hoffmann
2007). Igualmente, el tamafio relativamente pequefio de Uruguay, su larga y fuer-
te tradicidn estatista y una sociedad relativamente igualitaria, ademds del uso ge-
neralizado de mecanismos de democracia directa (referendos y plebiscitos) para
resolver conflictos sobre cuestiones de vital importancia para el pais, ayudan a ex-
plicar las caracteristicas y los ritmos de la inusitadamente tenaz defensa de la UTE
y otras empresas publicas (Bergara et al 2006; Dubrovsky y Ruchansky 2010).

Conclusién

Aungque la alternativa mds relevante al suministro impulsado por el mercado de
electricidad en América Latina es la de la empresa publica, ninguna de ellas es
‘quimicamente pura’ como alternativa a la privatizacién. No obstante, la regién
tiene una larga y rica tradicién de empresas publicas exitosas y, a pesar de las pre-
siones de los adalides del neoliberalismo para deshacerse de ellas, pocos paises las
han desmantelado por completo, creando en muchos casos una zona gris entre
companias que siguen estando sometidas a un severo control publico y companias
totalmente privatizadas. La cuestion crucial en toda América Latina es cémo pue-
den los gobiernos y la sociedad civil ejercer un control politico sobre las empresas
publicas que estdn atravesando un proceso de corporatizacién, transformdndolas
en un instrumento efectivo para el desarrollo econdmico y social de forma soste-
nible y equitativa.

Para empezar a responder a esta cuestién, cabe apuntar que el aparato esta-
tal es un sistema intrinsecamente contradictorio y donde se expresan diferentes
intereses de clase. Esto significa que los administradores de empresas estatales
se ven constantemente enfrentados a tensiones y dilemas para los que no hay
fAcil solucién. Muchas empresas pablicas responsables del suministro de servicios
eléctricos en la regién estdn ya muy corporatizadas, tras adoptar los principios
bésicos de la ‘nueva gestién publica y otras ideas de orientacién mercantil que
hacen que hoy sea dificil distinguirlas de las empresas privadas. Sin embargo,
mientras las entidades publicas permanezcan bajo propiedad estatal, éstas deben
seguir rindiendo cuentas ante el Gobierno y la sociedad —en teorfa, al menos—y
hay posibilidades de reivindicarlas como propias. Existe una conexién intrinseca
entre la propiedad publica y el propésito de servicios puablicos esenciales, como la
electricidad, el agua, la educacién y la sanidad, que se rompe en el momento en
que éstos se privatizan.

6. El concepto de eapital civicod se deriva del concepto de Meapital socialld, del que se ha hecho
tanto uso y abuso. Para una discusion detallada sobre el perfil ideolégico y las carencias del enfoque

del Keapital social¥, véase Fine (2010).
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Como hemos observado, muchas empresas pablicas han estado funcionado
bajo la continua amenaza de la privatizacién y/o sujetas al abandono de gobier-
nos, partidos politicos e incluso sindicatos, lo cual ha desembocado en el dete-
rioro o el estancamiento de la prestacidn de servicios. Ante tal situacién, se hace
evidente la necesidad de concentrarse en fortalecer las entidades publicas exis-
tentes, incluso aquellas actualmente corporatizadas, utilizando todos los medios
practicos y normativos disponibles, en particular mds estudios criticos y apoyo
intelectual a campanas organizadas por sindicatos y otras organizaciones sociales.
Al mismo tiempo, es necesario trabajar para concienciar y cambiar la mentalidad
de administradores publicos, organizaciones de usuarios, sindicatos y otros acto-
res pertinentes, intentando que se muestren mds abiertos a modificar sus antiguos
enfoques y replantearlos de nuevo, empezando por recuperar la ética del servicio
publico y otorgar un mayor papel a los trabajadores en la administracién diaria y
la planificacién a largo plazo del sector energético.

Otro tipo de servicios publicos se estd fraguando en América Latina. Lamen-
tablemente, en el sector eléctrico no es atn tan visible como en el del agua, pero
hay precedentes positivos y buenas perspectivas para su futuro desarrollo. El nuevo
tipo de convergencia entre los gobiernos de ‘nueva izquierda’ y los intereses y las
propuestas de movimientos sociales, grupos comunitarios e investigadores com-
prometidos sefiala que reivindicar el Estado es hoy una opcién viable y relevante
en la regién. Ademds, experiencias como las del presupuesto participativo en Brasil,
Uruguay y otros paises latinoamericanos (Chavez y Goldfrank 2004; Chavez 2004;
Goldfrank y Andrew 2009), las mesas técnicas de agua, energia y telecomunicacio-
nes en Venezuela, y otras innovaciones en politicas pablicas basadas en la partici-
pacién ciudadana, han demostrado que los ‘conocimientos populares” arraigados
en la experiencia pueden ser tan importantes y necesarios como los de los ‘expertos’
a la hora de reconstruir los servicios puablicos en la regién. Hay una masa critica
de nuevas y buenas ideas que ya estd al alcance de los responsables politicos y los
administradores del sector publico que buscan enfoques democrdticos a la gestion
publica especificos para los retos que plantea el suministro de energfa, y que ponen
en tela de juicio las ya no tan novedosas ideas de la ‘nueva gestién publica’.

Si los procesos de reconstruccién y desarrollo en los paises gobernados por
fuerzas de la ‘nueva izquierda’ o ‘progresistas’ evolucionan en una direccién posi-
tiva, la reorganizacién de las empresas publicas podria también responder a pre-
siones externas, como ha pasado anteriormente en la regién. Durante las tltimas
dos décadas, muchos paises latinoamericanos adoptaron las recetas neoliberales
sobre como se deberfa organizar y gestionar (o desmantelar) una empresa publica
simplemente porque éstas se habfan convertido en la doctrina dominante. En
estos momentos, se estd desplegando en la regién otra tendencia isomorfica y la
expansion de nuevos modelos progresistas para la gestién de servicios pablicos en
paises gobernados por la nueva izquierda podria traducirse en la extensién de un
clima ideolégico contrahegemdnico y crear presiones hacia reformas similares y
cambios estructurales mds profundos en toda la regién.
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No todo en la situacién actual de las empresas ptiblicas de América Latina es
positivo, progresista o constituye una verdadera alternativa a la mercantilizacién.
Queda atin mucho margen de maniobra para introducir mejoras y cambios, pero
las opciones disponibles no implican dar marcha atrés en la historia hasta la ‘era
dorada’ del desarrollo de las compafias publicas de propiedad estatal, ya que las

y
condiciones objetivas y subjetivas que reinaban entre los afos cuarenta y setenta
del siglo pasado ya no existen. No obstante, las experiencias de varias compa-
fifas nacionales y subnacionales de toda la regién demuestran que las empresas
publicas pueden conformar, sin ninguna duda, una alternativa real y viable a la
privatizacion del sector energético. El buen o mal rendimiento en la prestacién
de servicios eléctricos estd muy relacionado con el compromiso politico de ad-

y
ministradores y trabajadores, asi como con los recursos de los que disponen para
desempenar sus tareas. El rendimiento, al fin y al cabo, y contrariamente a lo que
y y
llevan defendiendo durante més de tres décadas las voces neoliberales, no es algo
que venga determinado por el cardcter de la propiedad y la gestién en términos de
lo privado frente a lo publico.
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