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RESUMEN

Las politicas de atraccion de Inversion Extranjera Directa experimentaron
un cambio significativo durante la década de los ochenta. Este cambio ha
tenido como objetivo fundamental crear las condiciones mas favorables
posibles a la llegada de estas inversiones. Sila deslocalizacion de la produccion
industrial ya venia siendo un fendomeno significativo desde practicamente
el final de la Segunda Guerra Mundial, no ocurria o mismo en el caso del
sector servicios. Por ello, uno de los aspectos mas novedosos de estas nuevas
politicas de atraccion ha sido la liberalizacion y privatizacion de estos sectores,
hechos que han favorecido la expansion internacional de algunas empresas,
particularmente europeas y estadounidenses.

El objetivo de esta investigacion es analizar los resultados que esto ha
tenido para los paises receptores de estas inversiones, particularmente
paises en desarrollo. Para estos dltimos, dichas politicas se consideraban
especialmente necesarias para contribuir a la recuperacion economica tras la
crisis de la deuda.

Palabras clave: Politica economica; IED; Empresas multinacionales; Sector
eléctrico; Centroameérica.

RevisTA bE Economia MunpiaL 17, 2007, 101-129


https://core.ac.uk/display/60631031?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

102

z“\x‘

ABSTRACT

Policies to attract FDI have changed significantly during the 80’s. The primary
objective of this change was developing in the countries the most favourable
conditions to attract FDI. For this reason, one of the most innovative feature
of these new policies is the liberalization and privatization of the services. This
is especially important because while offshoring processes were present in
industrial activities since the end of the Second World War, it was not the case
of the services sector. Therefore, policies to attract FDI led to the international
expansion of a few firms, particularly from America and Europe.

The objective of this paper is to analyze the results of these policies in
the countries receiving the FDI, especially in the case of developing countries,
because FDI was considered to play an important role in their development
strategy.

Keywords: Economic Policy; FDI; Multinacional Enterprises; Power Sector;
Central America.

Clasificacion JEL: F23.



1. INTRODUCCION

Las politicas de atraccion de Inversion Extranjera Directa (IED) han
experimentado un giro espectacular, especialmente desde finales de los
ochenta'. Como senalaron Brewer y Young (1995:70), la discusion ha pasado
de centrarse “en las obligaciones de las firmas y los derechos de los gobiernos
a enfatizar los derechos de las firmas y las obligaciones de los gobiernos”.
Desde que tal argumento fuera planteado por dichos economistas, diferentes
acontecimientos, ocurridos especialmente en paises en desarrollo, han venido
mostrando la plena vigencia del mismo.

El origen de la puesta en marcha de estas politicas de atraccion de IED (al
igual que del resto de componentes de los planes de ajuste) hay que buscarlo
en la crisis economica de los setenta —particularmente en las economias
desarrolladas— y en la posterior crisis de la deuda que se desencadena en
gran parte de los paises en desarrollo. La necesidad de ampliar mercados y
recuperar la tasa de ganancia por parte, sobre todo, de las grandes empresas
estadounidenses y europeas, unido a los problemas financieros, productivos,
comerciales, etc. de los paises en desarrollo, crea el caldo de cultivo necesario
para impulsar medidas impensables tan solo diez afios antes. La receta es
sencilla pero prometedora: las grandes empresas estadounidenses y europeas
(algunas todavia publicas y nacionales) se expandiran hacia nuevos mercados
lo cual sera positivo para ellas, al mejorar su eficiencia y rentabilidad, y para
los paises receptores, pues éstas les transferiran sus ventajas competitivas,
crearan empleo e impulsaran el crecimiento econémico. De ahi que la atraccion
de IED se convierta en uno de los pilares de las politicas de reforma que tiene,
entre otros, el objetivo de impulsar el crecimiento econémico y la mejora de
las condiciones materiales de vida de la poblacion de estos paises.

Las corrientes de IED no son ninguna novedad de los Gltimos 25-30 afos,
a pesar de su fuerte crecimiento. Por el contrario, han estado presentes en

' Aunque evidentemente hubo paises pioneros ya a finales de los setenta, como Chile o el Reino
Unido.
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la economia mundial desde practicamente los origenes del capitalismo v,
especialmente, desde el final de la Segunda Guerra Mundial. Lo que si resulta
novedoso de estos Gltimos veinte anos para los paises pioneros, o diez para
los mas rezagados, es el cambio en el marco politico institucional que afecta
a estas inversiones. Por ello, el objetivo general de la investigacion que aqui
se presenta es valorar los resultados de las politicas de IED implantadas por
algunos paises en desarrollo en el marco de los planes de ajuste. Pero dicha
valoracion no se plantea sustancialmente desde un punto de vista cuantitativo,
es decir, de si efectivamente estas politicas han sido capaces de atraer
volimenes significativos de IED hacia los paises que las han aplicado?. Por
el contrario, lo que pretendemos es profundizar en coOmo esas politicas han
contribuido a que los resultados de la inversion hayan sido unos u otros.

Diversas razones nos han llevado a centrar el analisis en un solo sector.
Por una parte, las medidas aplicadas, aunque respondan a una tendencia
comdn como la ya sefialada, han variado de un pais a otro y de un sector a
otro. Teniendo en cuenta el objetivo y la hipotesis planteada, su seguimiento
riguroso se hacia mas factible si nos centrabamos en un solo sector. A su vez,
la ausencia y mala calidad de determinada informacion estadistica dificulta,
para esta region, realizar analisis mas generales sobre el impacto de la llegada
de IED, por ejemplo en términos de crecimiento economico, formacion bruta
de capital fijo, empleo, etc.?

La eleccion del sector eléctrico se debe a dos motivos:

a) Se trata de uno de los sectores en l0s que el marco politico-institucional
que afecta a las actividades de empresas transnacionales (ET) mas se ha
modificado en las dos Gltimas décadas. De estar su participacion practicamente
prohibida en la mayoria de los paises, se ha pasado a considerarla una pieza
clave para el desarrollo del sector.

b) En concordancia con este cambio de politicas, la IED dirigida a este
sector ha experimentado un incremento significativo, representando en algunos
paises un porcentaje muy elevado del total de la IED recibida, especialmente
en la segunda mitad de los noventa.

A su vez, desde un punto de vista geografico, el estudio se ha centrado en
el caso centroamericano. Esta eleccion también ha sido motivada por diversos
elementos entre l0os que nos gustaria destacar los siguientes:

e Laradicalidad con la que se han aplicado la mayoria de las politicas de
atraccion de IED hacia el sector eléctrico.

e Laimportancia de la inversion espafola.

e |aescasez de trabajos referidos a este sector y area geografica.

2 Para profundizar en esta cuestion se pueden consultar los informes de la UNCTAD sobre IED (World
Investment Report) de 1998 y 2003, donde se aborda de forma especifica esta relacion.

5 Analisis de este tipo han sido realizados por Agosin y Mayer (2000), De Mello (1999) o Honglin
(2001).

z“\x‘



EVALUACION DE LAS POLITICAS DE ATRACCION DE |IED: EL CASO DEL SECTOR ELECTRICO CENTROAMERICANO

La hipotesis que planteamos es la siguiente: las politicas de atraccion de
IED en el sector eléctrico han condicionado significativamente los efectos de
su llegada. Si esta hipotesis es cierta, de ella se derivaran conclusiones valiosas
para la formulacion de las politicas de atraccion de IED. La UNCTAD, en su
informe sobre IED del afio 2000, afirma, sobre el impacto de la IED en el de-
sarrollo que son las politicas nacionales, particularmente las politicas de atrac-
cion de IED, las que tienen la capacidad de crear las condiciones que permitan
al pais receptor extraer el maximo beneficio de la llegada de este tipo de inver-
siones (UNCTAD, 2000:198). Sera fundamental no olvidar que el margen de
dichas politicas esta sujeto a restricciones relacionadas con las exigencias de
rentabilidad por parte de las empresas inversoras. En definitiva, 10 que plantea
la UNCTAD es que son estas politicas 1as responsables de hacer compatibles
los objetivos de rentabilidad de las empresas inversoras y los objetivos de de-
sarrollo de los paises receptores. En el analisis presentado veremos como se
ha materializado esto para el caso del sector eléctrico en Centroameérica.

Teniendo en cuenta el objetivo y la hipotesis que se han planteado para esta
investigacion, la metodologia pretende ser coherente con ambos. Esta incluye
la revision bibliografica de diversos materiales, el analisis estadistico y trabajo
de campo realizado en distintos paises centroamericanos asi como en Esparia
con entrevistas directas a los agentes economicos involucrados. En muchos
casos estas entrevistas han sido cruciales para proporcionarnos informacion
fundamental no encontrada durante la revision bibliografica. La presentacion
final del documento se estructura en torno a dos ejes fundamentales:

e en primer lugar, muestra a través de indicadores la evolucion de los
principales parametros relacionados con el sector eléctrico tras la llegada de
I[ED con el objetivo de mostrar cual ha sido su impacto.

e en segundo lugar, interpreta, sobre la base del conocimiento detallado
de las politicas de atraccion de I[ED, como éstas han condicionado los efectos
finales de su llegada.

Este segundo eje es particularmente importante, en el sentido de que otros
trabajos (CEPAL, 2003) ya habian mostrado la evolucion de esos indicadores
pero no se habia incidido en como las politicas de atraccion habian influido
en aquélla.

El articulo se estructura en tres apartados: en el primero de ellos se
plantea, a grandes rasgos, la evolucion reciente de las politicas de atraccion
de IED con especial atencion al papel de los organismos internacionales en la
formulacion de estas politicas; en el segundo apartado se plantea el analisis
del caso concreto del sector eléctrico centroamericano y en el tercer y Gltimo
apartado se resumen las principales conclusiones.
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2. EVOLUCION RECIENTE DE LAS POLITICAS DE ATRACCION DE |ED: EL PAPEL DE LOS
ORGANISMOS INTERNACIONALES

La importancia del marco politico-institucional“ que regula la IED vy las
actividades de ET se refleja no solo en que puede ser un estimulo directo a la
entrada de capital, sino también en que afecta directa o indirectamente a las
estrategias y modalidades adoptadas por las ET y a los efectos que su llegada
produce en las economias receptoras.

Las transformaciones producidas en el marco regulatorio de la IED y de
las actividades de las ET estan Intimamente relacionadas con las politicas
de reforma aplicadas, aunque con cierta heterogeneidad, a escala mundial.
En el marco de estas politicas, la aplicacion de las medidas de atraccion de
IED, especialmente para los llamados paises subdesarrollados (PSD), se ha
presentado como uno de los instrumentos necesarios y fundamentales para
revertir la situacion de crisis. Dunning (1998: 166) expresa esta posicion muy
claramente al afirmar que “si los PSD quieren participar en la globalizacion,
ellos deben saber que ya no seran libres para aplicar sus propias politicas”.

Teniendo esto presente, el objetivo de este apartado es analizar la evolucion
y los principales rasgos caracteristicos de este marco regulatorio.

2.1. LA IED Y LOS ORGANISMOS INTERNACIONALES

Con ligeros matices, en funcion del contexto historico, la IED ha sido siempre
considerada, tanto desde el FMI como por el Banco Mundial, un elemento
esencialmente positivo para el desarrollo economico. Asi, ha ocupado un rol
fundamental en los primeros programas de estabilizacion macroeconomica
aplicados desde el Fondo, al ser considerada como una forma de financiamiento
no generadora de inflacion y por lo tanto no distorsionante para el equilibrio en la
balanza de pagos. Ademas, se le supone un efecto dinamizador y modernizante.
Esta vision optimista de la IED no era exclusiva de las instituciones surgidas de
Bretton Woods: “En ese entonces, opticas sobre el desarrollo latinoamericano
tan opuestas como las de la CEPAL y el FMI, tenian un punto de acuerdo en esa
supuesta funcion de la IED” (Lichtensztejn y Trajtenberg, 1987: 8).

Ante la importancia concedida a las inversiones foraneas, las recetas
de politica economica contenidas en las clausulas de condicionalidad de los
préstamos del Fondo contaban entre sus objetivos con el del establecimiento de
un clima inversor que resultara propicio, tanto para incrementar la participacion
de la inversion privada nacional como para captar mayores flujos de IED.

Mientras, el Banco Mundial, entonces solo Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (BIRF) ofrecia apoyo financiero a grandes

“ El concepto de marco politico-institucional o marco regulatorio es entendido aqui en un sentido
acotado, ya que dentro de €l se podria dar cabida a un sinfin de politicas. La intencion es centrarse
en aquéllas que estan mas directamente relacionadas con la atraccion de IED por parte de una
economria, siendo conscientes de la dificultad que esta seleccion entrana.
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inversiones pablicas en infraestructuras en Europa Occidental y Japon,
zonas devastadas por la guerra. Se pretendia que sirviera de soporte para el
crecimiento de la inversion privada nacional y extranjera, en aquel momento
basicamente estadounidense. Asimismo, “el temprano énfasis sobre proyectos
de infraestructura (transporte y electricidad principalmente) era, no en menor
medida, un reflejo de la necesidad por mostrar a Wall Street una cartera de
proyectos fiables para la banca” (Gavin y Rodrick, 1995). De esta manera, los
proyectos solian estar subordinados a las necesidades de inversion foraneas o
a grandes productores orientados a la exportacion. A su vez, para reforzar la
I[ED se cred en 1956 la segunda institucion que conformara el grupo del Banco
Mundial tras el BIRF: la Corporacion Financiera Internacional, encargada de
incentivar el crecimiento de la inversion privada tanto local como extranjera,
asi como incrementar la eficiencia en los mercados financieros.

Conforme el Banco fue reorientando su actividad hacia los paises
periféricos y ante el proceso de descolonizacion y la proliferacion de diferentes
procesos reformistas y revolucionarios en pleno contexto de Guerra Fria, el
organismo cambiaria su enfoque estratégico inicial de infraestructura basica
para el crecimiento por otro de necesidades basicas. Fundamentado a partir
del conocido como Informe Pearson (1969), encargado por el propio Banco,
el nuevo modelo incluia por primera vez, aunque de una manera marginal,
aspectos sociopoliticos que sirvieran para contener posibles revueltas sociales®.
Entre sus recomendaciones esenciales, aparte de incidir en la mejora de la
productividad agricola y la profundizacion en el comercio internacional, se
considera asimismo clave el papel de la IED como elemento fundamental para
incrementar la competitividad internacional, debido a que ésta trasvasaria
a los paises de destino sus avances tecnologicos. Asl pues, y para propiciar
mayores garantias a la IED, el Banco cred en 1966 el Centro Internacional de
Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones, entidad de caracter normativo y
voluntario (pero de obligado cumplimiento para las partes una vez aceptada su
jurisdiccion) con el proposito inicial de mediar en posibles conflictos, pero cuya
finalidad paso a ser el establecimiento de reglas para proteger la inversion
extranjera (Lichtensztejn y Baer, 1986).

LLOS PLANES DE AJUSTE ESTRUCTURAL (PAE) v LA IED

La crisis de la deuda de 1982 ubico al FMI y al Banco Mundial en un
inesperado papel protagonista, ahora como intermediaros entre los acreedores
y deudores. En efecto, la quiebra del sistema monetario de Bretton Woods
dejaba a ambos organismos, y en especial al Fondo, ante una delicada situacion:
encargados de velar por un sistema que ya no existia. A su vez, los mercados

5 En este sentido, la propia designacion, por primera vez en su historia, de un presidente no vinculado
a la banca resulta bien ilustrativa. En efecto, el nuevo mandatario, Robert McNamara, era un
“estratega”, que venia de ser Secretario de Defensa de los Estados Unidos con la Administracion
Kennedy.
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de capitales en plena expansion, avivados por los flujos de petrodolares vy la
liberalizacion financiera, supusieron una via alternativa de facil acceso al crédito
privado para las economias periféricas frente a los organismos financieros
oficiales. Sin embargo, todo esto se revertiria a partir del anuncio de default por
parte de México. Estos organismos resurgen entonces, convertidos ahora en
intermediaros financieros que actian como avalistas que garantizan el cobro de
sus créditos a los acreedores, en lo que de hecho suponia una transferencia de
riesgo desde entidades privadas a estos organismos puablicos, sin que supusiera
alivio alguno paralos paises endeudados (Sanahuja, 2001). Durante afos, ambos
organismos fueron incapaces de valorar la verdadera dimension de la crisis,
insistiendo en interpretarla como un problema temporal de falta de liquidez
cuando en realidad se trataba de una situacion de insolvencia®. Banco y Fondo
no celebrarian su primera reunion conjunta para tratar explicitamente este tema
hasta 1985, donde surgiria el Plan Baker y, donde se admitiria por fin la falta
de solvencia. Por ello, hasta 1986 los créditos con ajuste estructural tuvieron
una perspectiva de corto plazo, planteados mas como medidas para obtener la
liquidez necesaria para afrontar sus pagos mediante superavit fiscales, asi como
en las balanzas por cuenta corriente y de capitales mediante su liberalizacion,
pese a que esta dltima funcion no estaba recogida en los estatutos del FMI.

A partir del Plan Baker, los PAE adquieren una perspectiva de mas largo
plazo, con la aprobacion en el Fondo del Servicio de Ajuste Estructural en
1986 primero, y el Servicio Reforzado de Ajuste Estructural apenas un afio
mas tarde, en lo que supuso el paso del ajuste temporal al permanente. En
esta configuracion de los nuevos servicios de crédito, la IED ocupa un puesto
preeminente. Conformados los PAE en torno a tres grandes ejes: desregulacion
(fundamentalmente de precios, tipos de interés, tasas de cambio y salarios);
privatizacion y apertura externa (Arrizabalo: 97-110), estas politicas pretendian
establecer un entorno economico volcado al exterior y que resultara propicio
para los flujos internacionales de capitales como principal fuente financiera
del crecimiento y fomentar entonces la inversion local y sobre todo foranea,
abriendo con ello nuevos espacios para la acumulacion del capital en
detrimento del Estado.

Rescatadadeunladosuconceptualizaciondelosafoscincuenta,lalEDvuelve
a ser considerada especialmente valiosa como ahorro externo no generador
de inflacion. Mientras, ante la problematica de la deuda externa, también es
presentada como un instrumento Gtil, puesto que se le presupone un interés
inversor exclusivamente productivo, frente a otras formas de financiacion, asi
como un caracter de mas larga duracion (frente a unos créditos bancarios
cada vez mas de corto plazo), y con ello un potencial caracter anticiclico. Se

6 Todavia en el Informe sobre el Desarrollo Mundial de 1983 se insistia en que eran “problemas
de liquidez de algunos grandes prestatarios [que] han debilitado la confianza en el financiamiento
internacional” (p. 149). Curiosamente, las reformas propuestas se mantendrian inalteradas una vez
corregido el diagnostico.
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consideraba por tanto que la IED podria actuar como un sustituto a otras
formas de financiacion, pese a que la evidencia empirica mostraba que mas
bien esta asociada y forma parte de otros recursos financieros. No obstante,
la diferencia a partir de los PAE estriba en que las politicas nacionales debian
adaptarse conforme a los requerimientos de la IED.

Aligual que sucede con el origen de los PAE, el renovado impetu concedido
a la IED no surge como una respuesta a la crisis de la deuda, pero es en esa
nueva situacion donde ambos elementos encuentran acomodo, en un nuevo
contexto internacional de desregulacion financiera y creciente pujanza de los
mercados de capital, con Fondo y Banco como tnicos canalizadores posibles
de financiacion para las economias mas empobrecidas.

Todos estos planteamientos encontraban también un entorno especialmente
favorable debido a la confluencia de diferentes intereses economicos: de
una parte, los bancos transnacionales, porque querian reducir riesgos en
€s0s paises; en segundo término, los gobiernos centrales y 1os organismos
multilaterales, interesados en tratar de compartir la carga y buscar nuevas vias
para frenar shocks financieros; en tercer lugar, las ET como modo de reforzar
las presiones para obtener un mejor trato en los paises de destino, y por altimo,
los gobiernos endeudados como medio para reducir su dependencia financiera
y mejorar su posicion negociadora (Lichtensztejn y Trajtenberg, 1987).

Aparte de los PAE, desde el Banco Mundial se dio un nuevo apoyo
institucional a la IED, mediante la creacion, en 1988, de una nueva entidad
dedicada en exclusiva a su fomento y proteccion: la Organizacion Multilateral
de Garantia de Inversiones, encargada de asegurar a las ET ante situaciones de
expropiacion, conflictos armados, etc. En su planteamiento, dicho ente presenta
dos elementos especialmente novedosos: primero, coparticipacion de los
paises en vias de desarrollo, con lo que también responderian solidariamente
ante posibles pérdidas; y segundo, la proteccion incluia a aquellas empresas
locales que recurrieran a créditos o trajeran materiales del exterior, o que
suponia una manera de fomentar la entrada de capitales foraneos.

Nos encontramos entonces con que, de las cuatro agencias filiales que,
junto al originario BIRF, configuran hoy en dia el Grupo del Banco Mundial,
tres de ellas estan dedicadas expresamente al fomento y proteccion de las
inversiones foraneas.

Un afio después, en 1989, el denominado “Consenso de Washington”
(Williamson, 1990) otorgaria rango institucional a las politicas de ajuste
permanente que, ademas, pasaban a tener una dimension mundial y no
limitada a las economias periféricas que acudian a los organismos financieros
multilaterales. Este “consenso” consistia en la recopilacion de un decalogo de
medidas con los puntos de acuerdo de las tres instituciones de Washington:
Departamento del Tesoro de los Estados Unidos (y, con ello, Wall Street), el FMl 'y
el Banco Mundial. En éste se mostraba nuevamente la consideracion privilegiada
concedida a las ET como elemento clave para el desarrollo econdémico, amén
de ignorar cualquier referencia de indole social. Asl, entre estas diez medidas
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(en principio propuestas para Ameérica Latina, pero pronto presentadas como
necesarias a nivel mundial) figuraba expresamente el estimulo a la IED, como
elemento al margen de la liberalizacion en la balanza de capitales, aparte de
que indirectamente otros puntos, como el recorte del gasto publico, la disciplina
fiscal o los derechos de propiedad, también la impulsarian.

Especialmente a partir de los aflos noventa, el impulso institucional a la
I[ED encontro un refuerzo, primero desde el Acuerdo General sobre Aranceles
y Comercio (mas conocido por su acrostico en inglés, GATT), y luego desde
la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), creada en 1994. En la Ronda
Uruguay, los paises mas industrializados presionaron para lograr un acuerdo
que permitiera la liberalizacion de los servicios, el Acuerdo General sobre
Comercio de Servicios, AGCS/GATS, que entraria en vigor el 1 de enero de
1995 y que seria un primer paso de lo que se pretendia fuese un equivalente
del GATT para el comercio de servicios. Pero el intento mas importante fue
el Acuerdo Multilateral de Inversiones, AMI. Seran numerosas las dificultades
encontradas para llevar a cabo este proyecto, como quedo demostrado a
partir del fracaso de las negociaciones para firmar dicho acuerdo.

La CEPAL (2000: 34-35) senala la existencia de cuatro elementos que
explican la falta de éxito del acuerdo: los conflictos internos entre los miembros
de la OCDE; la consideracion de que la OCDE no era el foro apropiado para
negociar este tipo de acuerdo, pues no incluye a todos los paises; las protestas
por parte de sindicatos y organizaciones no gubernamentales motivadas
no soélo por el contenido del acuerdo sino también por el secretismo con el
que se estaban llevando a cabo las negociaciones; la pérdida de libertad de
los gobiernos de paises en desarrollo para poner en practica determinadas
medidas de politica economica.

Sin embargo, el fracaso de dicho acuerdo no ha supuesto un impedimento
a la consecucion de algunos de los objetivos que en €l se planteaban.
Efectivamente, muchas de las clausulas establecidas en el AMI han sido
negociadas y han quedado recogidas a través de acuerdos bilaterales o en
capitulos especiales dentro de los acuerdos regionales, asi como en las propias
legislaciones nacionales.

2.2 PRINCIPALES TENDENCIAS EN LAS POLITICAS DE IED

Tras la crisis de los afios setenta la regulacion de aspectos relacionados
con la IED y la actividad internacional de ET ha experimentado variaciones
importantes. En general, como acabamos de ver, estas medidas responden a
una concepcion positiva de este tipo de inversion en cuanto a su contribucion
a la prosperidad y bienestar social (Brittan, 1995: 4). A partir de aqui,
la direccion de estos cambios se va a caracterizar por la existencia de dos
tendencias fundamentales:

1. La primera reflejala intencion de eliminar las barreras a la libre circulacion
de los flujos de IED y de la actividad internacional de las ET, creando las
condiciones mas favorables para su desarrollo.
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Podemos sintetizar en seis aspectos la mayoria de las medidas adoptadas
en los GOltimos afios en materia de IED: a) eliminacion de restricciones al
establecimiento o participacion de empresas extranjeras en determinados
sectores; b) equiparacion, en cuanto al trato, con respecto a las empresas
nacionales; c) proteccion de los derechos de los inversores en caso de
nacionalizacion o guerras y libertad para la repatriacion de beneficios y otros
pagos a las casas matrices; d) igualdad y transparencia en la concesion de
incentivos y ayudas con respecto a las empresas locales; e) eliminacion de
restricciones en cuanto al vinculo entre las exportaciones y las importaciones
y con relacion al contenido domeéstico de los bienes intermedios; f) eliminacion
de restricciones sobre el personal que trabaja en las filiales (Brewer y Young,
1995: 72).

Desde un punto de vista cuantitativo, la UNCTAD nos ofrece un panorama
realmente elocuente sobre la importancia de estos cambios.

TaBlAa 1: CAMBIOS INTRODUCIDOS EN LA LEGISLACION NACIONAL SOBRE |IED 1991-
2004.

Conceptos | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004

N° de
pa[sesgue
moderon | 25 | 43 | 57 | 49 | 64 | 65 | 76 | 60 | 63 | 69 | 71 | 70 | 82 | 102
cambios en
St legislacion
sobre IED
NOde

cambios 82 79 | 102 [ 110 | 112 | 114 | 151 [ 145 | 140 | 150 | 208 | 248 | 244 | 271
introducidos

Mas
favorablesa | 80 | 79 | 101 | 108 | 106 | 98 | 135|136 | 131 | 147 | 194 | 236 | 220 | 235
o IED?

Menos
favorables a 2 - 1 2 6 16 | 16 9 9 3 141 12 | 24 | 36
o IED

Fuente: UNCTAD, 2005-cuadro I.14 del Anexo.

(3 Incluye los cambios liberalizadores y los cambios encaminados a fortalecer el funcionamiento del
mercado, asi como la concesion de mayores incentivos.

(°) Incluye los cambios encaminados a aumentar el control y reducir los incentivos.

En el contexto latinoamericano, la aplicacion de estas medidas se ha
plasmado a distintos niveles. En el ambito nacional, la mayoria de los paises
ha emitido leyes especificas y otras de caracter mas general que afectan a la
IED como resultado de la aplicacion de los programas de ajuste del FMI. A
nivel bilateral o regional también se han firmado distintos acuerdos sobre el
tratamiento dado a la inversion siguiendo el esquema de medidas expuesto
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mas arriba. En la mayoria de los casos, se trata de acuerdos comerciales
que incluyen un capitulo especifico sobre IED como en el caso del TLCAN y
MERCOSUR, el acuerdo firmado por México y Chile (1998), por la Comunidad
Andina y Mercosur (1998), por México, Guatemala, Honduras y El Salvador
(2000), etc. En el marco de las negociaciones para la constitucion de un Area
de Libre Comercio de las Américas (ALCA), el capitulo relativo a las inversiones
también ha sido objeto de intensas negociaciones (UNCTAD, 2000:124-125).

2. En segundo lugar, estas practicas liberalizadoras se han extendido por
un conjunto amplio de paises, disminuyendo las diferencias existentes entre
unos y otros. Esto ha ocasionado el desarrollo de politicas “activas” en materia
de IED. “Activas” en el sentido de que no se limitan a liberalizar o desregular
sino que van mas alla, creando incentivos especificos para favorecer la
entrada de empresas extranjeras, desarrollandose en algunos casos una
verdadera competencia entre distintos paises. Esto es asi especialmente
en el caso de ciertas economias subdesarrolladas, que parecen necesitar
incentivos adicionales para atraer inversion extranjera teniendo en cuenta
las caracteristicas de sus economias. En algunos casos, esto ha generado una
dinamica perversa en cuanto a la capacidad de favorecer politicas como las
sefialadas por la UNCTAD, es decir, politicas que permitan extraer resultados
positivos de la expansion de las ET en términos de desarrollo.

En el estudio de caso sera facil identificar la puesta en marcha de este tipo de
medidas por parte de los paises centroamericanos para atraer |[ED en el sector
eléctrico. Nuestra intencion es analizar los resultados que esto ha tenido.

3. ResuLtaDOs DE LAS PoLITICAS DE [ED EN CENTROAMERICA: EL CASO DEL SECTOR
ELECTRICO

Teniendo en cuenta el objetivo propuesto para esta investigacion en este
apartado, presentamos un analisis de las principales politicas implementadas
en el sector eléctrico centroamericano orientadas a la atraccion de capital
extranjero: el porqué y el como de las distintas medidas, sus objetivos y
resultados.

3. 1. JUSTIFICACIONES PARA LA REFORMA

e | a crisis de suministro y el deterioro de las infraestructuras. Desde finales
de los anos ochenta fueron escasas las inversiones en generacion eléctrica.
Esto, unido a los incrementos de la demanda, provoco que a principios de
la década posterior se vivieran episodios frecuentes de interrupciones en el
suministro provocados por la falta de energia. Dichos cortes fueron utilizados
ante la opinion puablica como una de las principales razones que avalaban la
necesidad de las reformas.

A esta falta de oferta por las escasas inversiones en generacion se le unia
el deterioro de las redes de transporte y distribucion, que no hizo sino agravar

©
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algunos de los episodios de cortes de suministro o provocar otros nuevos,
especialmente en las zonas rurales.

e Escasa cobertura. Aunque durante la década de los ochenta se
acometieron distintos planes para aumentar la cobertura de la region, que
paso del 36% al 49%, las cifras seguian siendo todavia muy bajas, lo que
mostraba la insuficiencia de las medidas hasta entonces adoptadas. Segln
informacion de la CEPAL (2003:15) solo en Costa Rica, El Salvador y Panama
las tasas de conexion de nuevos usuarios fueron superiores al crecimiento
demografico.

Ademas, esta situacion se hacia mas dificil si tenemos en cuenta que
en algunos paises la mayoria de los hogares sin electrificar se hallaban en
las zonas rurales. Ello encarecia el coste de electrificacion (por la compleja
orografia de algunas zonas) y dificultaba el cobro de las tarifas (por los bajos
ingresos de la poblacion, especialmente en estas areas). Todo esto demandaba
la puesta en marcha de planes de electrificacion que tuvieran en cuenta esas y
otras particularidades de los distintos paises.

e Falta de recursos financieros. El Estado, en términos generales, y las
empresas eléctricas, de forma particular, se encontraban ante una situacion de
falta de recursos motivada por la crisis fiscal y el alto nivel de endeudamiento
de las empresas pablicas.

A esta carestia se anadio desde principios de los noventa el cambio de
estrategia por parte de los organismos multilaterales de ayuda al desarrollo.
Entre las medidas del “Consenso de Washington” se incluyo la restriccion a
los recursos financieros que estas instituciones otorgaban directamente a los
Estados para acometer proyectos de infraestructuras. En efecto, a partir de los
afnos noventa, l0os nuevos préstamos quedaban ligados a la participacion de la
iniciativa privada, concesion condicionada a acometer diversos procesos de
liberalizacion, privatizacion y apertura externa.

3.2. OBJETIVOS

De forma simplificada, el objetivo se plantea en términos de una mejora
de la eficiencia y mayor acceso a recursos financieros, 1o que, en definitiva,
contribuira a reducir el coste de las tarifas y mejorar la garantia y calidad
del suministro. Ademas, se pretende lograr una ampliacion del servicio o
extension de la cobertura. Por otra parte, de manera indirecta, al quedar el
Estado liberado de mantener una actividad viable para el sector privado, se
reduciria el déficit fiscal y se podrian focalizar los recursos pablicos a otro tipo
de actividades como la sanidad, educacion, etc.

3.3. MEDIDAS CONCRETAS

Dentro del sector eléctrico se puede identificar claramente un conjunto de
medidas de politica economica orientadas a la reestructuracion del sector y la
atraccion de IED. De todas aquéllas puestas en practica para la atraccion de
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IED, hemos seleccionado dos para el analisis de sus caracteristicas y resultados.
La eleccion se ha basado en dos criterios fundamentales: en primer término,
fueron dos medidas de las mas eficaces en cuanto a la atraccion de IED; en
segundo lugar, han sido aplicadas de manera muy similar en las diferentes
reformas acometidas por los paises de la region, con las excepciones hasta la
fecha de Costa Rica y Honduras.

En un primer momento, a principios de los noventa, la mayoria de los
paises ponen en marcha iniciativas encaminadas a la atraccion de capital
extranjero en el sector de generacion. Internamente, esto responde a 1as crisis
de suministro experimentadas por algunos paises, aunque el asesoramiento de
distintas instituciones de ayuda al desarrollo también resultd decisivo para que
las politicas primasen el aumento de la participacion privada extranjera. Estas
instituciones, como hemos comentado, mediante la concesion de créditos con
ajuste estructural, orientaron las politicas de reforma en esos paises hacia
el objetivo de crear las condiciones mas propicias para la inversion privada,
especialmente la I[ED, que actuaria como principal elemento transformador y
modernizante.

En la mayoria de los paises, tales iniciativas se concretan en la celebracion
de contratos de compra-venta de energia (PPA por sus siglas en inglés). Esta
formula se considera fundamental para atraer inversion extranjera privada en
el area de generacion. Los contratos de compra-venta de energia se convierten
asi en una condicion necesaria para que las empresas foraneas se decidan
a invertir en el pals, pues su existencia supone la obligatoriedad de las
empresas distribuidoras (todavia publicas) de comprar la energia a las futuras
generadoras al precio establecido en el contrato. El problema no radica en la
propia existencia de los contratos (que podria dar estabilidad al sector), sino en
las condiciones especificas establecidas que reconocen precios de generacion
muy por encima de los estandares internacionales. El ejemplo paradigmatico
lo constituyen los PPA firmados en Guatemala.

En estos contratos de compra-venta de energia se establecen una serie de
criterios para valorar los costes en generacion y, en funcion de ellos, establecer
un precio de venta. Estos costes reconocidos son dos: 10s cargos por energia,
operacion y mantenimiento (costes variables) y los cargos por potencia o
capacidad contratada (costes fijos).

e Cargos por energia: la mayoria de los contratos estan indexados a los
precios internacionales de los combustibles. Ahora bien, dicha indexacion se
hacia sobre el total de costos variables, que incluia el cargo por combustibles,
pero también los costes de operacion y mantenimiento, estos 0Gltimos
independientes de los precios internacionales de los combustibles. Ademas,
en su origen estos costes ya estaban sobredimensionados, como muestra la
Tabla 2.
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TaBLA 2: CARGOS POR OPERACION Y MANTENIMIENTO NO ASOCIADOS A COMBUSTIBLE (US $/KwH)

Empresas Contratos Estandares®

Enron 0,0151 0,0059
GGG 0,0050? 0,0052
Tampa 0,0120 0,0099
Orzunil 0,0114 0,0055

Fuente: CEPAL (2001:44).

(*) Estimacion a partir de los valores fijados en los contratos y las eficiencias tipicas en centrales
similares.

(v) Datos basados en informacion de la Comision Federal de Electricidad de México.

e Cargos por potencia o capacidad contratada (COM)’: en los cargos por
potencia se reconoce una subida anual de entre el 2% y el 3% a pesar de que
el nivel de partida representaba niveles muy por encima de los estandares
internacionales. Segin un informe de consultoria externa contratado por el
ente regulador guatemalteco Comision Nacional de Energia Eléctrica, CNEE
(SYNEX, 1997:2) el cargo por potencia estandar para ese tipo de centrales se
situaria alrededor de 6 US$kw/mes mientras que en el contrato se reconocieron
unos niveles base de 17 y 13,05 US$ para Enron y Tampa respectivamente
(SYNEX, 1997:18).

Esto refleja que el impacto en las tarifas no se debe solo (aunque también)
a la subida del precio del petroleo, sino a un sobredimensionamiento de los
costes (tanto los de potencia como los de energia) reconocidos en contrato.
Asimismo, la consideracion de los COM de forma unitaria permite beneficios
adicionales con la subida de los precios del petroleo, ya que eleva la parte de
los COM no afectada por los precios internacionales de los combustibles. Una
bajada de estos precios reduciria los beneficios de las generadores pero no
crearia problemas serios en la medida en la que los niveles de partida se hallan
sobredimensionados.

En definitiva, estas condiciones van a ser determinantes en la subida de
las tarifas experimentada desde finales de los noventa (ver Graficos 1y 2). A
Su vez, la propia existencia de estos contratos negociados bajo circunstancias
politicas y economicas “complejas” limitara el desarrollo de una competencia
real en el area de generacion que permita a medio plazo un abaratamiento de
las tarifas. Su incremento ha obligado a las autoridades a aprobar distintos
mecanismos para subsidiar este coste, lo que ha contribuido a mermar las
arcas publicas. Esto resulta paradojico si tenemos en cuenta que uno de

7 Los cargos por potencia tienen la finalidad de remunerar a la generadora su inversion realizada,
es decir, deben permitir recuperar el monto de la inversion, generar utilidades sobre el capital y
pagar el principal y los intereses de la parte que se hubiera financiado. Los cargos por energia estan
orientados a retribuir por los costes variables asociados a la produccion de energia.
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los objetivos fundamentales de las politicas de I[ED era el de la atraccion de
capitales a paises con escasos recursos financieros y elevados déficit fiscales.

Aparte de por las condiciones especificas de los contratos, esta politica
de atraccion es cuestionable por la cantidad que se llegaron a firmar. Para
el caso de Guatemala, en tan solo trece meses se llegaron a suscribir veinte
contratos (gran parte de ellos con ET) por un total de 783 MW, lo que supuso
casi duplicar el nivel de potencia instalada. Sin embargo, no basta solo con
incrementar la capacidad sino que, para que ésta resulte sostenible han de
diversificarse las fuentes energéticas, en especial las renovables, algo que se
ignord en beneficio de la generacion térmica, incentivada por este tipo de
contratos. Los PPA también pasaron a ser la principal forma de compra de
energia en Nicaragua, mediante la firma de siete contratos entre la empresa
estatal ENEL y diversas compafiias transnacionales, por lo que, para el afio
2000, el 53,4% de la energia producida y el 50,7% de la demanda total
estaban bajo contratos PPA (CEPAL: 2001). En Guatemala muchas de estas
inversiones, aunque fueron proyectadas y sus contratos correspondientes
firmados antes de la aprobacion de la ley de 1996, no comenzaron a estar
operativos hasta 1998-2000. Esto no se debe tanto al plazo de duracion de las
obras requeridas, sino a la postergacion de su comienzo, ya que en oS propios
contratos se estipulaba que muchas no comenzasen a estar operativas hasta
transcurridos unos afios. La razon de ser se encuentra en la desproporcion
existente entre el incremento en la oferta que suponian los contratos firmados y
las proyecciones de aumento de la demanda. Esto plantea una duda razonable
sobre la necesidad de firmar toda esa cantidad de contratos, especialmente
teniendo en cuenta sus condiciones. Por otra parte, la supuesta necesidad de
asumir tales contratos en virtud de la situacion de emergencia energética que
se padecia no encaja con los plazos de duracion de los PPA. Estos oscilan entre
los siete y quince afios en el mejor de los casos (Nicaragua), veinte afios para el
Gnico suscrito en El Salvador® y entre quince y veinticinco afos en Guatemala.
Plazos que, como vemos, se mantendrian en vigor bastante tiempo después de
superado el periodo de crisis.

¢Cuales son las razones por las que se llegan a firmar esos contratos?
El planteamiento, tal y como lo describieron algunas de las personas que
participaron en su disefio, es el siguiente: las condiciones socioeconomicas
dificultan que inversores extranjeros estén interesados en la region, por tanto,
es necesario garantizarles unas condiciones optimas para el desempefio de
su actividad, es decir, garantizarles unos niveles de rentabilidad que ellos
consideren adecuados para el riesgo de invertir en paises como los de
Centroameérica.

¢ El contrato, acordado en términos de confidencialidad, esta suscrito entre la Comision Ejecutiva
del Rio Lempa (CEL), perteneciente al Estado salvadorefo, y el consorcio Nejapa Power Company,
recientemente vendida por la transnacional estadounidense El Paso a la britanica Globaleq en
circunstancias polémicas (E/ Diario de Hoy, 06/01/2006).
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Este criterio supone un circulo vicioso para paises “en desarrollo”: sus
dificultades economicas y financieras les obligan a crear condiciones muy
favorables para los inversionistas privados, amparadas y exigidas incluso desde
organismos multilaterales, y que en muchos casos no hacen sino acentuar mas
si cabe esas dificultades economicas y financieras. En este sentido el caso
centroamericano que analizamos resulta verdaderamente representativo.

Enresumen, sean cuales fuesenlasrazones, la cuestion es que su celebracion
indudablemente ha favorecido la entrada de IED en el area de generacion,
aumentando la capacidad instalada y disminuyendo por tanto el riesgo de
desabastecimiento. Pero el impacto de todo ello en términos de tarifas ha sido
muy negativo. Y no se trata simplemente de un “efecto colateral” sino de una
deficiente adecuacion de las politicas de atraccion de IED a las necesidades y
caracteristicas de la economia de la region. En el Grafico 1 puede observarse
como, pese a lo que se afirmod en su dia, los precios han subido en todos los
paises de la region que acometieron tales reformas y, mas atn en aquellos
€asos que, como el guatemalteco, mas ventajas ofrecieron para la entrada de
|IED, especialmente en generacion.

Como contraejemplo aparecen Costa Rica y Honduras, los dos paises que
pese a haber abierto la generacion a la participacion privada, ain mantienen
un sistema eléctrico verticalmente integrado y mayoritariamente publico.

GRAFICO 1: PRECIO PROMEDIO KW/H PARA TARIFA RESIDENCIAL (EN US$ CORRIENTES)

0,2

0,15

O L ——*
0,05 +"—— e

0

1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 [ 1999 | 2000 | 2001 (2002 | 2003 | 2004 | 2005

—&— Costa Rica |0,0550,063|0,066|0,073|0,0680,059(0,052 0,05 |0,053|0,064 (0,064 | 0,06 |0,065|0,069
—#— H Salvador | --- --- --- | -- |0,082(0,081|0,123|0,116(0,126|0,134(0,133|0,136|0,131(0,138
Guatemala* |0,0530,052|0,057 0,06 |0,058|0,075/|0,084(0,088|0,093| 0,15 |0,177|0,133| 0,13 |0,137
Honduras | 0,06 |0,056|0,046/|0,0590,066 (0,069 (0,068 |0,065|0,069|0,068 | 0,07 (0,073|0,078| 0,08
—%— Nicaragua |0,086|0,094(0,089|0,093(0,096(0,105|0,111|0,106(0,108|0,107(0,113|0,124|0,122(0,122
—8— Panama 0,123|0,121|0,121{ 0,12 | 0,12 |0,118|0,119|0,107|0,119(0,116|0,113|0,124|0,122| 0,138

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la CEPAL y estadisticas nacionales (*los datos de
Guatemala corresponden a los precios de la distribuidora EEGSA para tarifa no social).

En el Grafico 2 se muestra cOmo a precios constantes (expresados en
sus respectivas monedas nacionales y transformados en ndmeros indice
para posibilitar su comparacion) las tendencias vuelven a ser muy similares,
particularmente para los paises que utilizaron los PPA como principal mecanismo
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de atraccion de IED en generacion: El Salvador, Nicaragua y, sobre todo
Guatemala que, como vimos, firmo los contratos mas favorables para las ET.

De todas formas, hemos de tener en cuenta que la subida de las tarifas
no es solo un elemento mas de una tendencia inflacionaria en la economia,
sino que responde fundamentalmente a las condiciones de los contratos PPA
suscritos (asi como a otros factores que mencionaremos a continuacion). En
este sentido, el alza tarifaria no es tanto una consecuencia de los problemas
inflacionarios de esas economias sino, mas bien, un elemento que contribuye
a agudizarlos. Asl, la dependencia energética que las politicas de atraccion
de IED en el sector eléctrico han contribuido a acentuar constituye un claro
exponente al respecto.

Téngase asimismo en cuenta que el comportamiento descrito para los
precios promedio no es un simple reflejo de la evolucion del mercado. La
regulacion de las tarifas, subvenciones diversas o incluso resoluciones judiciales
han amortiguado, en no pocas ocasiones, aumentos que, de otra manera,
habrian sido insostenibles para la inmensa mayoria de la poblacion.

CRAFICO 2: EVOLUCION DE LA TARIFA RESIDENCIAL EN MONEDA LOCAL (NUMEROS INIDICES A PRECIOS
CONSTANTES. ANO BASE: 1996=100)

300

250 // _u
“ -’/ \
150
‘.,/’:, * * m/*/x\x 3
100 |—m—g- _ _o
—\\ eSS o i
50 >~ = r
0
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
—&— Costa Rica 100 66,48 | 46,25 | 38,85 | 39,34 | 51,56 | 47,23 | 37,93 | 39,85 | 39,53
—#— Guatemala* 100 117,95 | 130,58 | 150,15 | 157,38 | 239,6 | 260,26 | 188,04 | 170,7 | 158,63
El Salvador | 100 954 | 139,36 | 130,99 | 137,93 | 141,87 | 139,13 | 138,38 | 129,09 | 130,24
Honduras 100 96,47 | 86,23 | 78,26 | 78,27 | 73,34 74,4 76,13 | 78,94 | 77,29
—*— Nicaragua 100 114,13 | 114,1 | 113,35 | 112,83 | 113,17 | 121,84 | 132,99 | 126,29 | 120,94
—&— Panama 100 97,11 97,33 | 86,39 | 94,71 | 92,03 | 88,76 | 93,71 | 93,27 | 104,27

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la CEPAL (varios afios): Istmo Centroamericano:
Estadisticas del subsector eléctrico; FMI (2006): World Economic Outlook; y estadisticas nacionales

*Los datos de Guatemala corresponden a los precios de la distribuidora EEGSA para tarifa no
social.

Otro factor vinculado directamente con las caracteristicas de los procesos
de reforma contribuy0 a la subida de la factura eléctrica en algunos paises de la
region. En los procesos de privatizacion y liberalizacion del sector se comenzo
por una desintegracion vertical, que suponia dividir el sector en tres grandes
segmentos: generacion, transmision o transporte y distribucion, tomandose las
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decisiones de inversion en cada uno de manera independiente. Ahora bien, el
flujo de energia se organiza en torno a unas leyes fisicas, conocidas como leyes
de Kirchoff®, que interrelacionan todos los elementos de la red y restringen
tanto las posibilidades de abastecimiento de cada planta generadora como la
utilizacion de las redes de transporte y distribucion. De esta manera, y pese
a esa segmentacion, ninguno de los puntos de red es ni puede gestionarse de
manera independiente al resto, sino que todos ellos estan interrelacionados y
cualquier restriccion en uno de los tramos afectara al resto. Este hecho hace
imprescindible una total coordinacion en el conjunto del sistema eléctrico, algo
que dificilmente podra resultar factible en un modelo basado en la idea de
que la iniciativa privada toma sus decisiones de inversion guiada por el libre
funcionamiento de las fuerzas del mercado (Paz, Gonzalez y Sanabria, 2005:
27). Precisamente esto ha permitido que, a pesar del potencial de energias
renovables de la region, haya aumentado espectacularmente las inversiones
en centrales térmicas. Ademas, en paises como Guatemala, las generadoras,
con el fin de ahorrarse el transporte del combustible, se situaron todas ellas
en la costa. El resultado fue una concentracion de centrales que provocaba
la sobrecarga en las redes de transporte y distribucion, lo que obligaba a
utilizar la energia de otras plantas mas descongestionadas y caras (Paz, 2003:
77). En definitiva, decisiones de inversion tomadas individualmente por cada
empresa generadora pueden resultar muy rentables para cada una de ellas,
pero tremendamente ineficientes desde el punto de vista del funcionamiento
del sector en su conjunto.

En consecuencia, la liberalizacion y descoordinacion han supuesto un factor
de encarecimiento afiadido en la factura eléctrica. Pero tal descoordinacion
no se ha dado tnicamente entre las diferentes partes del sistema eléctrico,
sino también dentro de un mismo segmento. Esto ha supuesto que, como
sefala Herrera (2005), Nicaragua sea el pais del istmo que mas caro compra
el combustible, algo que, entre otras causas, se debe a que los generadores
no compran el total de combustible de manera conjunta, 1o que amortiguaria
parcialmente los altos precios, sino que cada uno lo adquiere por separado,
haciendo sus importaciones directas.

En una segunda etapa, entre mediados y finales de los noventa, las medidas
de politica econdomica se orientaron a la aprobacion de un nuevo marco
regulatorio que pusiera en marcha los procesos de privatizacion, desintegracion
vertical y creacion de los mercados mayoristas, elementos todos ellos
fundamentales para favorecer también la llegada de capital exterior (CEPAL,
2004). En muchos paises de la region estas medidas incorporaron elementos
“adicionales” para estimular la llegada de capital extranjero. Se considerd que
las condiciones socioeconomicas de estos paises podian desanimar a las ET
que se consideraban tan necesarias no solo desde el punto de vista de los
recursos, sino también de la transferencia de tecnologia.

9 Para una exposicion detallada de tales leyes véase Lasheras (1999: 255-258).
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Veamos con un poco mas de detalle algunas de estas medidas y los
elementos adicionales que incorporaron para tratar de garantizar la entrada
de ET.

Empezando por el caso guatemalteco, resulta muy interesante profundizar
en la privatizacion de DEOCSA y DEORSA, las dos empresas de distribucion de
energia eléctrica mas importantes en las zonas rurales de aquel pais.

En 1999 el gobierno guatemalteco decide poner a la venta estas dos
distribuidoras propiedad del INDE (Instituto Nacional de Electrificacion)
manteniendo la titularidad publica de los activos de generacion y transporte.
Estasdoscompafiias, aparte de encontrarse confaltaderecursosyobsolescencia
de sus instalaciones, tenian un potencial de crecimiento de la demanda
limitado, pues se ubican en las zonas rurales del interior de Guatemala, donde
la poblacion es mas pobre y donde el indice de electrificacion se encontraba
entre los mas bajos de la region'® (véase Grafico 3).

GRAFICO 3: EVOLUCION DE LA COBERTURA ELECTRICA (EN %)
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1985 | 1990 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

—&— Costa Rica | 80,5 | 91 929 932 | 935|939 | 942 | 945 | 951 | 96 97 | 97,8 | 98,6
—#— B Salvador | 41,3 | 52,1 | 64,3 | 66,4 | 68,5 | 70,8 | 73,2 | 758 | 77,2 | 78 | 80,2 | 81,4 | 823
Guatemala | 29,8 | 358 | 459 | 47,1 | 54,7 | 59,5 | 63,2 | 69,8 | 78,1 | 78,8 | 80,2 | 83 | 83,2
Honduras | 29,8 | 38,1 | 453 | 46,8 | 49,2 | 51,2 | 53,1 | 554 | 59,5 | 62 | 64,5 659 | 69,2
—*— Nicaragua | 46,8 | 44,7 | 47,8 | 48,1 | 486 | 48,2 | 46,9 | 46,2 | 46,8 | 47 | 485 | 52,1 | 54,1
—@— Panamé 538|728 | 77 | 77,8 | 78,7 | 79,6 | 80,5 | 81,4 | 82,2 | 83,1 84 | 84,8 | 857

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la CEPAL (2006), Istmo centroamericano: estadisticas
del subsector electrico.

El gobierno guatemalteco y los técnicos del INDE, asesorados por
personal extranjero, consideran entonces que, dadas estas circunstancias, las
distribuidoras del INDE resultaban poco atractivas para los inversores foraneos.
Sin embargo, existia la posibilidad de retomar el viejo Plan de Electrificacion
Rural, el PER, apenas ejecutado por falta de recursos, y presentarlo como

10 A diferencia de la EEGSA, la otra gran empresa distribuidora de Guatemala, localizada en la capital
y su periferia, donde se encuentra el mayor consumo de energia en términos absolutos y relativos y
tanto a nivel residencial como industrial.
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un elemento mas de la propuesta privatizadora. La idea seria la siguiente: la
empresa que comprara las distribuidoras del INDE a la vez serfa la adjudicataria
del PER, que seria financiado basicamente con los ingresos provenientes de la
privatizacion mas otros préstamos que el Estado guatemalteco se comprometia
a conseguir de organismos multilaterales.

TABLA 3: ESTRUCTURA DEL FIDEICOMISO

Monto (millones US$) Procedencia
Realizados -101,5 -Venta del 80% de las acciones de las distribuidoras
del INDE (04/05/1999)
-51,0 -Bonos del Tesoro (05/01/2000)
-6,3 -Venta 5% acciones restantes a UF (03/01/2001)
-10,9 - Intereses del fideicomiso devengados
Provectados -40,0 -Préstamo del BCIE (en tramite)
Y -90,0 -Préstamo del BID (concedido)
-19,0 -Intereses fideicomiso (afios restantes)
-2.8 -Venta acciones a empleados (5,51 % del capital)
-12,0 -Venta dispersa del remanente de acciones

Fuente: Paz (2003:290).

*En mayo de 2002 el BID aprobo la concesion del préstamo al gobierno guatemalteco para la
continuacion de las obras del PER'".

Es decir, el capital aportado por la ET que comprara las distribuidoras
seria utilizado para ampliar la cobertura del suministro, o lo que es lo mismo,
para ampliar su propio mercado. En origen, esto era coherente con los
principios generales de las politicas de atraccion de [ED vy, en particular, de
las privatizaciones: obtener recursos provenientes del exterior que pudieran
financiar entre otras cuestiones el desarrollo de las infraestructuras. El equipo
de expertos considerd que esta propuesta permitiria aunar las necesidades
de la poblacion en cuanto al acceso a la energia eléctrica, y los intereses de
la empresa extranjera de obtener una rentabilidad por la prestacion de este
servicio, para lo cual parecia necesario aumentar el nimero de clientes. Por
otro lado, este PER se convertiria en uno de los ejes fundamentales de la difusa
politica de desarrollo local. Asimismo, todo el planteamiento era coherente
con el proyecto de interconexion eléctrica regional, el SIEPAC (Sistema de
Interconexion Eléctrica para Paises de América Central)'?.

' El Departamento del sector privado del BID tramitaba en junio de 2002 un préstamo de 93 millones
de dolares para financiar el plan de negocios de DEOCSA y DEORSA. La operacion, denominada GU-
0151, consiste en inversiones de mejora de red, ampliacion del servicio y mejora en la calidad del
servicio, ajenas al PER. Este apoyo sirve para ilustrar la politica de apoyo a la IED, en este caso a UF;
por parte de los organismos financieros multilaterales.

12 Este proyecto pretende unir, mediante 1.830 kilometros de red, los sistemas eléctricos de
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Finalmente Union Fenosa (UF) compra las distribuidoras del INDE y
se pone en marcha el PER. Sin embargo, UF condiciona esta adquisicion a
la suscripcion de contratos de suministro de energia que, al menos por un
tiempo, le garanticen las compras a un precio menor que el que tendria que
pagar segln los contratos de compra-venta que anteriormente habian firmado
DEOCSA y DEORSA. Finalmente, el INDE se compromete a asumir hasta
2003 esos contratos y a suministrar a UF energia mas barata de sus centrales
hidroeléctricas. Tal situacion le permitio a UF vender energia a un precio
promedio en el afo 2000 de 0,05 US$/kwh frente al promedio de 0,125 US$/
kwh al que vende la EEGSA. Esto hacia viable en términos de rentabilidad
econdomica la expansion de UF en un ambito, el rural, de reducidos ingresos
per capita. Pero también implicaba un impacto en la cuenta de resultados del
INDE, pues vendia energia por debajo del precio de compra, lo que reducia sus
recursos disponibles para mejorar la infraestructura de transporte, que es una
de las funciones actuales de dicha entidad.

Por otro lado, la ejecucion del PER no estuvo exenta de conflictos: la
empresa ha sido denunciada por los pequefios consumidores de centrar
sus esfuerzos en mejorar las infraestructuras de las zonas donde el consumo
medio es superior, ignorando o relegando los problemas de las redes en las
comunidades mas pobres. Existe también una problematica derivada de la
interpretacion del articulo 65 del Reglamento de la Ley General de Electricidad.
De acuerdo con el citado articulo, “todo distribuidor autorizado a brindar el
servicio en una zona, adquiere la obligacion de conectar sus redes a todos
los consumidores que lo requieran y que estén ubicados en una franja que no
podra ser inferior a 200 metros en torno a sus instalaciones”. Esto supone que
existen comunidades y usuarios que, aun sin estar contemplados dentro del
PER, tienen derecho a ser integrados y ademas el coste de su conexion debe
ser asumido por la empresa distribuidora. Esto ha generado un constante tira
y afloja entre las distribuidoras y el INDE por la inclusion de determinadas
comunidades en el marco del PER para que asi los costes de las obras sean
costeados con los recursos del fideicomiso.

A pesar de esta problematica, tanto la empresa como el gobierno han
calificado de exitoso este proyecto: para las distribuidoras ha sido positivo
porque la ejecucion del PER ha permitido obtener una rentabilidad significativa
a la vez que se amplia el numero de clientes. Desde el punto de vista de la
cobertura, los resultados también han sido satisfactorios, puesto que el indice

Guatemala, El Salvador, Honduras, Costa Rica, Nicaragua y Panama, para permitir la creacion de un
mercado eléctrico regional, en principio proyectado para 2006. Este mercado tnico, aparte de los
problemas técnicos y financieros que plantea la interconexion en si, supone la homogeneizacion de
las legislaciones en el sector de todos los paises, lo que de hecho implica que Honduras y Costa Rica
abandonen su actual modelo integrado. Tras su estancamiento inicial, el proyecto SIEPAC volvio a
verse relanzado merced al Plan Puebla-Panama, una iniciativa posterior basada en la construccion
de megaproyectos entre los estados del sur de México y los paises centroamericanos. Asi, entre las
ocho iniciativas que contempla dicho Plan, la séptima es precisamente unificar e interconectar los
mercados eléctricos de la region. Véanse BID (2001) y Paz, Gonzalez y Sanabria (2005: 70-79).



EVALUACION DE LAS POLITICAS DE ATRACCION DE |IED: EL CASO DEL SECTOR ELECTRICO CENTROAMERICANO

de cobertura ha mejorado significativamente, superando en plazo los propios
objetivos del plan. Pero no basta con un simple incremento en el nimero de
usuarios registrados, como ha ocurrido en los demas paises de la region, salvo
Nicaragua. Para ser sostenibles, los programas de electrificacion requieren una
mejora de la red, la expansion coordinada de la transmision que permita el
crecimiento de la cobertura. Segin datos del INDE, a partir de 2003 la parte de
financiacion en transmision incluida en el proyecto cayo stbitamente, pasando
de 27,89 millones de US$ a tan solo 1,77 millones US$ apenas un afio mas
tarde, y 2,32 millones en 2004. Pero en realidad, la ejecucion del PER ya
arrastraba en 2002 un significativo retraso respecto a lo previsto, habiéndose
desembolsado tan solo un 66,15 millones US$ de los 151 millones previstos'3.
Todo este desfase en la infraestructura de transporte conforme a la distribucion
explica en parte los problemas en la calidad del suministro que padecen los
usuarios. Estos atrasos y el posterior paron a partir de 2003 fueron debidos a
que el dinero del fideicomiso se habia agotado. Tal hecho desvelaba como el
proyecto no podia autosostenerse. Lasempresas de sectores intensivos en mano
de obra que invierten en paises en desarrollo lo hacen precisamente buscando
obtener una ventaja competitiva por el abaratamiento de los costes laborales.
Sin embargo, en el sector servicios la situacion es muy distinta. Suprimida la
idea de servicio publico subvencionado por el Estado, en principio la buena
marcha del negocio va unida inexorablemente a la mejora de la capacidad
adquisitiva de la poblacion. Esta mejora es condicion necesaria para aumentar
la demanda de esos servicios y para que los usuarios puedan hacer frente a su
pago. Especialmente cuando, por razones de diversa indole, las tarifas estan
aumentando de manera significativa en los Gltimos anos.

Pero esto, en Guatemala, como en el resto de paises centroamericanos, no
ha sucedido. Por ello, agotado el dinero del fideicomiso, y a la espera de nuevos
créditos de organismos multilaterales para obtener nueva financiacion mediante
el endeudamiento del Estado, el PER quedo virtualmente estancado.

En suma, es el financiamiento del Estado la principal variable explicativa
de los resultados en distintos paises de la region (Guatemala, Nicaragua y
Panama) donde se han aplicado procesos de reforma similares. En Panama,
la situacion inicial era comparativamente mejor, con una renta per capita
ligeramente superior y un sistema heredado en mejores condiciones. De hecho,
el antiguo ente estatal, el IRHE, era economicamente solvente', a diferencia
de lo que ocurria en otros paises. Pero los proyectos de electrificacion rural
han estado subvencionados también a través del Fondo de Inversion Social. En
El Salvador, la electrificacion rural también es soportada con recursos publicos
mediante el Fondo de Inversion en Electricidad y Telefonia. Pese a los avances

15 Seglin los datos del propio INDE a 31 de agosto de 2004 el avance fisico acumulado del PER era
del 64,95% en distribucion y del 48,81% en transporte.

“No es el tinico caso que desmiente la supuesta necesidad de vender empresas por generar pérdidas
al Estado. Las siete empresas distribuidoras que El Salvador vendio en 1997 registraban todas ellas
beneficios (Ochoa, 2000:138).
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registrados en la cobertura, el acceso por parte de la poblacion rural sigue
una tendencia similar con relacion a la poblacion urbana cubierta (Ochoa,
2000: 140). En Nicaragua se sigue un modelo de reparto de areas similar al
panamerio, entre areas concesionadas y no concesionadas, correspondiendo
estas tltimas a aquéllas donde la inversion privada no se presenta rentable. Por
otro lado, los posibles avances en distribucion se ven limitados por la absoluta
descoordinacion con el segmento de transporte, donde las inversiones de
empresa estatal ENTRESA se ven a su vez limitadas porque, como parte de
las medidas exigidas por el FMI y el Banco Mundial bajo el Programa de
Paises Pobres Altamente Endeudados en el que esta inserto el pails, no puede
incurrir en pérdidas. Pero mas alla de todo eso, en Nicaragua se manifiesta
en toda su crudeza el problema de la insostenibilidad del modelo establecido
tras la reformas. Las deudas acumuladas con las generadoras por parte de
las empresas de distribucion DISNORTE y DISSUR, ambas propiedad de UF,
condujeron al decreto del estado de emergencia economica, que permitio al
presidente, Enrique Bolanos, fijar un incremento en la tarifa del 11,83%'° y un
subsidio de la hidroeléctrica estatal HIDROGESA de 28 millones de dolares
para paliar parcialmente las deudas que conllevaban un racionamiento en el
suministro energético. Este incremento tarifario, que pretendia reajustar el
precio final con el incremento en el coste de generacion, fundamentalmente
dependiente del petroleo, no era sino un primer paso para acercarse al 25%
de alza exigida desde el FMI para poner fin a las subvenciones. La “solucion” no
pudo evitar que nuevamente en enero de 2006'¢ los generadores se quejaran
por falta de pagos, con la consiguiente aplicacion de cortes en el suministro
que se siguen produciendo en el pais.

En definitiva, lo que se esta cuestionando no es que sea el Estado quien
siga financiando la extension de la cobertura en las zonas rurales, a pesar de
que parecia haberse optado por la iniciativa privada, sino la sostenibilidad de
los modelos bajo los que se esta haciendo, preocupados solo de garantizar
unas condiciones de rentabilidad en actividades en las que es practicamente
imposible. Esto lleva paradojicamente a dificultar atin mas esas condiciones
de rentabilidad.

El nuevo modelo eléctrico, como sefialan las exigencias desde el FMI,
supone que el conjunto del sistema sea sostenido por el consumidor final. Y
sin embargo, en todos los casos la factura esta subsidiada por el Estado para
los niveles de consumo mas bajos, que en el caso centroamericano supone la
gran mayoria de la poblacion.

¢Qué ocurrira cuando el Estado deje de subsidiar? ;Como eliminar los
subsidios si en Nicaragua, por ejemplo, el 80% de la poblacion vive con menos
de dos dolares diarios? ¢Y cuando las empresas distribuidoras finalicen los

'S Para consumos superiores a 150 kw/hora, que no afectaria a aproximadamente al 75% de los
usuarios (Decreto 34/2005, de 30 de mayo).
16 Nicaragua Hoy (27/01/2006).
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programas de extension de la red como el PER, que es lo que realmente les
esta proporcionando una cierta rentabilidad?

Pese a lo anunciado en su dia, el nuevo modelo se sustenta en el apoyo
estatal, desde la remodelacion empresarial antes de su venta, la concesion
de una serie de ventajas y garantias de rentabilidad para atraer la llegada
de IED, hasta las subvenciones para mantener el nuevo modelo eléctrico. Y
Si éstas se retiran, se produciran situaciones como las que estan resultando
tan frecuentes en paises de Centroamérica: enganches clandestinos a la red,
impago de facturas, etc. Todo esto contribuye a hacer insostenible la propia
inversion de las ET, como sucedio con UF en Republica Dominicana. En una en-
trevista realizada a un directivo de la compafiia afirmaba sobre aquel pais: “Si
no me extraria que muchos no paguen, es que no tienen dinero para hacerlo”.
Quienes disefiaron las politicas mas bien ignoraron una de las caracteristicas
fundamentales de la estructura economica centroamericana que apenas se ha
modificado en los Gltimos cincuenta afos: los elevados niveles de pobreza y la
alta concentracion del ingreso.

4. CONCLUSIONES

La IED ha sido siempre considerada desde los organismos internacionales
como un elemento esencialmente positivo para el desarrollo. No obstante,
ha sido a partir de los aflos ochenta cuando ésta ha adquirido una especial
consideracion: se retoma la idea tradicional de la IED como forma de
financiacion no distorsionante para el equilibrio de la balanza de pagos.
Ademas, fundamentalmente con la aplicacion de los PAE, pasan a exigirse
politicas que se adecuen a las necesidades del capital exterior con el fin de
lograr atraerla. Como indicabamos al comienzo, a partir de entonces el acento
ha dejado de estar en las obligaciones de las empresas, mientras que los
gobiernos se esfuerzan por atraer nuevos capitales.

Es en este contexto de privatizacion, desregulacion y apertura externa que
caracteriza a los PAE, donde se desarrolla el proceso de reformas en el subsec-
tor eléctrico centroamericano que hemos analizado. La situacion de crisis de
suministro en muchos de estos paises, unida al deterioro de sus infraestructu-
rasy escasa cobertura, ante la carestia de recursos financieros en plena crisis
fiscal, sirvieron como justificacion para tales reformas. Pero en este sentido
también tuvieron un papel decisivo los cambios en la forma de financiacion por
parte de los organismos financieros multilaterales. Se restringieron 10s recursos
para que los Estados acometiesen directamente inversiones en infraestructu-
ras, dejadas asi a merced de la iniciativa privada que, con los PAE, encontraria
un entorno mas competitivo y eficiente.

No obstante, si nos atenemos a los resultados, transcurrida ya una dé-
cada desde las primeras medidas liberalizadoras, éstos no permiten calificar
este proceso sino como un fracaso insostenible. Fracaso porque los objetivos
anunciados, en terminos generales, no llegaron: a lo largo de esta investigacion
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hemos examinado la evolucion de las tarifas eléctricas, que lejos de abaratarse
por una mayor eficiencia, se han incrementado de manera espectacular en
algunos paises. Y lo que es mas significativo, este incremento no se ha debido
solo al encarecimiento en el precio del combustible, o al acercamiento de los
precios a los costes reales. Ha sido consecuencia, en gran medida, de la puesta
en marcha de unas medidas de atraccion de IED enfocadas solo a garantizar la
llegada de IED sin atender a las caracteristicas de ésta y a sus consecuencias.

Asimismo, los avances obtenidos en los niveles de cobertura eléctrica solo
han sido posibles gracias a la participacion activa de los recursos del Estado,
que han hecho viables en términos de rentabilidad las inversiones de las ET en
el segmento de distribucion. La electrificacion se considerd como un fin en si
mismo, un sinonimo de desarrollo y mejora economica para sus beneficiarios.
Pero por st misma, la electricidad no lleva colegios, ni hospitales ni eleva los
niveles de renta de unos usuarios mayoritariamente pobres y marginados so-
cialmente.

Asl pues, ante la imposibilidad de que los consumidores financien el siste-
ma, pasa a hacerlo la administracion publica, verdadera variable explicativa de
las notables diferencias entre los procesos de electrificacion en Guatemala y
Nicaragua. Pero, como muestra el propio ejemplo guatemalteco, una vez ago-
tados los fondos pablicos, el proceso se estanca. Por su parte, en Nicaragua, la
situacion de crisis energética que justifico la necesidad de cambio de modelo
ha dado lugar a otra crisis energética ain mayor motivada por los cortes de
suministro impuestos por parte de las generadoras ante los continuados im-
pagos. Y, de nuevo, se hace frente a la situacion con subvenciones publicas (en
este caso a través de los beneficios de la hidroeléctrica publica HIDROGESA
utilizados para que UF pague a las generadoras).

Ademas, el modelo es insostenible porque ha supuesto incentivar un tipo
de produccion de energia, la térmica, no solo muy contaminante, sino que tam-
bién incrementa la situacion de dependencia energética al tener que importar
cantidades crecientes de combustibles fosiles, proceso que se ha desarrollado
tanto en El Salvador, Guatemala, Nicaragua, como también en Panama.

Nos encontramos entonces con ejemplos donde, contra lo supuesto, la entrada
de IED vy las politicas aplicadas para su captacion han tenido sin duda un efecto
perverso en sus respectivas balanzas de pagos. En este sentido, el contraste entre
la situacion de un pais que, como Costa Rica, ain mantiene el modelo pablico
verticalmente integrado, y la de aquellos otros que si asumieron las reformas
resulta especialmente elocuente. Las condiciones de partida costarricenses han
sido obviamente un factor clave, pero su potencial de recursos en otras fuentes
energéticas alternativas a la térmica era inferior al de paises como Guatemala'’,
agobiado ahora ante una insoportable factura petrolera.

17 Seglin datos de OLADE (2003), el potencial hidraulico de Costa Rica seria de 6.220 megawatios,
del que hace uso en un 20,83% pero el de Guatemala se estima en 10.890 MW, aprovechando
apenas un 5,76%.
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El sector eléctrico ha sido durante muchos afnos un monopolio natural.
Actualmente el segmento de generacion permite un cierto margen para la
competencia, pero tampoco aquilos resultados han coincidido con lo esperado,
donde la produccion quedo pronto en manos de unas pocas ET. Descoordinada
y dejada a la deriva de la libre iniciativa privada, la produccion eléctrica ha
ganado en ineficiencia como en el caso de las centrales térmicas concentradas
en la costa guatemalteca o en el de Panama, donde la hidroelectricidad
privatizada se paga en funcion del precio del petroleo. Estos casos ponen de
manifiesto como la liberalizacion no ha garantizado una asignacion eficiente
de los recursos.

Estos malos resultados refuerzan, por tanto, las criticas vertidas a las politi-
cas de ajuste, en cuanto a que obviaron cualquier particularidad o cuestion
local. Con una ingenuidad propia de los libros de texto al uso, las medidas
recetadas simplificaron hasta el extremo los vinculos entre la IED y el desarrol-
lo productivo, obviando tanto las especificidades de un sector tan particu-
lar, como las singularidades estructurales que presentaban las economias del
istmo. Los pretendidos automatismos de mercado nunca se dieron, con lo
que, inevitablemente, los mismos objetivos de las reformas quedan entonces
cuestionados.
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