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RESUMEN

En el presente trabajo se aborda el tema de la influencia de los procesos politicos de cada pais
en la estructura del sector eléctrico. Se comparan los procesos vividos en Colombia y Ecuador
desde el afio 1991 hasta la época actual. Por el lado de Colombia se analiza el proyecto
neoliberal que ha tenido el pais y se ha visto reflejado en el disefio del mercado eléctrico con
una participacion significativa de la empresa privada. Para Ecuador se analiza el Plan Nacional
del Buen Vivir como la plataforma politica mas importante del pais, que ha establecido el acceso
a la electricidad como un derecho y donde se concibe esta actividad como un monopolio estatal,
con participacion no significativa de las empresas privadas.

El subsidio a la electricidad est& establecido en ambos paises, sin embargo, su concepcion es
diferente y esté altamente influenciada por los procesos politicos. Para el caso de Colombia el
subsidio a la electricidad es financiado por los usuarios de altos estratos socioeconémicos, de
manera que el presupuesto del estado no se vea alterado. Por otro lado, en Ecuador existe una
serie de subsidios financiados tanto por otros usuarios como por el estado y que consta en el
presupuesto nacional. Esto, segun el Plan Nacional del Buen Vivir, obedece a la vision politica
de la energia como un derecho.

Para el caso del presente trabajo se analizan las estructuras de los subsidios en ambos paises,
tratando de responder las preguntas ¢hasta qué punto los subsidios pueden considerarse una
barrera para la integracidn energética? y ¢como podria encontrarse un camino para armonizar
los marcos regulatorios de ambos paises en materia de subsidios de manera que contribuyan a
la integracion?

La seguridad energética de cada pais es un tema de vital importancia. En Ecuador los planes de
grandes hidroeléctricas apuntan al autoabastecimiento (Conelec, 2012), de manera que no se
dependa de la energia que se compra a Colombia. En Colombia existen también grandes
proyectos energéticos (UPME, 2012) que avizoran el mantenimiento del perfil de proveedor de
energia de Colombia hacia los paises con los que tiene interconexion (Ecuador, Venezuela y
proximamente Panama).

También en esta tesis, se analizan los procesos de integracion y de construccion de regién a
partir de pensadores latinoamericanos que proponen ir mas alld del modelo de integracién
propuesto por la Union Europea y recogido en el pensamiento de la CEPAL, OLADE y otros

organismos latinoamericanos herederos del consenso internacional, segun el cual integracion



debe ser sinobnimo de homogeneidad. En contraposicion, se analiza la integracion como
diferentes procesos con un alto componente de heterogeneidad. Todo esto al intentar refutar el
punto de que existen al momento dos modelos caracterizados por dos procesos de integracion
distintos y diferenciados, uno a partir del regreso del estado a la propiedad de los recursos
naturales y el otro a partir del resurgimiento del neoliberalismo en la regidn con procesos como
la Alianza del Pacifico. La vision de varios pensadores propone la integracidn como procesos
historicos y, en este sentido, cada proceso actual corresponderia a una idea de integracion
distinta.

Otro aporte de esta tesis, que se encuentra en el capitulo final, es la comparacion de la tarifa de
la electricidad en ambos paises de manera que se pueda comprobar las similitudes y las

diferencias analizando en cada momento la visién politica a la que responden.



INTRODUCCION

En este trabajo se realiza una aproximacion al tema de la integracién eléctrica entre Colombia
y Ecuador desde la influencia de los procesos politicos vividos en ambos paises y que han tenido
una fuerte influencia en el disefio de sus sectores energéticos.

El punto central de esta tesis es la tension que existe entre los dos conceptos de
integracion energética preponderantes en la region, que también son entendidos en esta tesis en
términos de los modelos de desarrollo caracteristicos, estos son, el concepto de integracion
energética de la CEPAL, OLADE y otros organismos latinoamericanos que recogen el
pensamiento del Banco Mundial, entendiéndolo como la apertura de mercados para permitir la
inversion de privados y la creacion de un mercado comdn donde el servicio eléctrico refleja
costos eficientes, donde no existen subsidios otorgados por el estado, y la vision estatal, que se
da a partir del afio 2000, donde se retorna al papel del estado como proveedor y garante de los
derechos ciudadanos, por encima de una racionalidad economicista. En este sentido, se da una
preponderancia al papel de los energéticos como recursos estratégicos y geopoliticos manejados
exclusivamente por el estado. De este modo la tension entre estas dos visiones politicas podria
verse también como la tension entre dos tipos de gobernanzas, una impulsada por el Banco
Mundial denominada “buena gobernanza” para todos los procesos encaminados a la
liberalizacion y a obtener un tipo de gobierno liberal (Payne, 2005) y la otra, la de los estatistas,
que defienden el rol del estado dentro de un modelo de “gobernanza jerarquica”. Es importante
hacer notar que la buena gobernanza, en los términos del Banco Mundial, es un régimen
hegemonico que deja sin posibilidades a otras visiones y otros proyectos construidos desde otros
lugares. En este sentido los procesos de integracion en Latinoamérica son suficientemente
heterogéneos para ser explicados en términos de la integracion de la Unién Europea que es el
modelo por excelencia y se recogen en el capitulo final las propuestas de nuevas definiciones
para la integracion Latinoamericana.

En el primer capitulo se trabaja la conceptualizacion de la integracion energética en un
marco de construccion de regidén y se presentan las caracteristicas de las iniciativas de
integracion energética en América Latina para terminar con las estructuras de los sectores
energéticos en Colombia y Ecuador y las caracteristicas fisicas de la interconexion.

En el segundo capitulo se realiza una revision de los procesos de integracion en el
continente americano, donde se analizan sus particularidades, se discute si se pueden o no llamar
procesos de integracion completa de acuerdo al pensamiento del Banco Mundial asociado con

la gobernanza internacional, y recogido en Latinoamérica por la CEPAL como principal
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organismo economico de la region. En primer lugar se presenta el caso de la integracion
energética entre Estados Unidos, Canada y México, el cual se desarrolla en el marco del Tratado
de Libre Comercio de los Paises del Norte (NAFTA, por sus siglas en inglés). En segundo lugar
se presenta el caso de integracion de los paises centroamericanos, SIEPAC, que son las siglas
de Sistema de Interconexion Eléctrica para los paises de América Central, el cual presenta unas
caracteristicas importantes como el concepto de séptimo mercado, que intenta resolver las
diferencias entre los marcos regulatorios de los seis paises: Nicaragua, EI Salvador, Honduras,
Guatemala, Panama y Costa Rica. Finalmente, se hace una contextualizacion de la integracion
en la Comunidad de Naciones Andinas (CAN), donde se enfatiza en el caso del intercambio
eléctrico binacional entre Colombia y Ecuador, el cual es el objeto de estudio en esta tesis. Se
presentan las caracteristicas del intercambio comercial de ambos paises por medio de la figura
de TIE, que son las siglas de Transacciones Internacionales de Electricidad, que permite saber
cudl es el costo de la energia transada entre ambos paises. Las reglas iniciales fijadas por la
CAN para el intercambio han sido motivo de disputa entre ambos paises hasta el punto de haber
sido demandado el Acuerdo 536 por parte del Estado ecuatoriano en favor de una renta de
congestion! mas justa para este pais, pues el acuerdo inicialmente fijaba que dicha renta deberia
ser pagada al pais exportador que, como veremos mas adelante, siempre resultaba ser Colombia.

En el tercer capitulo se discute la naturaleza de la electricidad como mercancia
intercambiable en un mercado o como un derecho humano. Estas son las dos visiones de la
energia que en esta tesis permiten analizar la estructura de los marcos regulatorios de cada uno
de los paises. La relacion directa que podria intuirse es la de: en Colombia la vision es la de
mercancia por lo tanto su estructura de regulacién es de mercado eléctrico liberal, en tanto que
en Ecuador la vision de la energia es la de derecho humano por lo tanto existe una estructura de
regulacion estatal. Esta intuicion inicial seré analizada en esta tesis.

En este dltimo punto se analiza el rol de los subsidios a la electricidad como medida
para garantizar el acceso desde una perspectiva de derechos humanos, pero a la vez como una
sefial de ineficiencia econdmica desde una perspectiva de mercados. Aungue es importante
resaltar que ambos paises poseen subsidios a la electricidad garantizados desde el gobierno
central, la concepcion de estos es distinta. En Ecuador se utilizan los ingresos del petréleo para
subsidiar otros energéticos como la electricidad mientras que en Colombia las personas de altos

estratos deben pagar una tarifa méas alta para subsidiar a los estratos mas bajos y es la Comision

! Larenta de congestion es un cargo que se paga en funcion de la utilizacion de las lineas de transmision eléctrica,
como Colombia resultaba ser el pais exportador en la mayoria de los casos, esta renta se le pagaba casi
exclusivamente.
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de Regulacion de Energia y Gas (CREG) la encargada de garantizar que se cumpla esta
reparticion.

También se analizan algunas particularidades institucionales de cada pais que estarian
en contra de la relacion directa entre vision de la energia y tipo de estructura regulatoria. Un
ejemplo de esto es el Instituto de Planificacion y Soluciones Energéticas para las zonas no
interconectadas (IPSE) en Colombia, que se encarga de dar soluciones de acceso a la energia
en zonas rurales donde es muy costoso tener una red central de alta tension y/o en las
comunidades que no tienen suficiente dinero para pagar por el acceso a la electricidad; en este
caso es el estado quien se encarga de brindar el acceso por medio de subsidios (IPSE, 2014).
Esto es claramente contrario a la vision clasica de la energia como mercancia y seria una sefial
de ineficiencia en un mercado de libre intercambio.

En el cuarto capitulo se analizan los procesos politicos vividos en ambos paises. Por el
lado de Ecuador, el paradigma estatal ha surgido de nuevo a inicios de los afios 2000 como
respuesta a las imperfecciones del mercado. Este paradigma contempla la necesidad de la
intervencion del Estado para garantizar el acceso de la poblacion al servicio eléctrico. “En
varios puntos donde se carece de la inversion del sector privado o no ha sido rentable, se piensa
que el Estado debe entrar a garantizar el suministro” (Millan, 2012: 294). Para Colombia la
apertura econémica vivida a partir de 1990 ha significado la reestructuracion del sector
energético, empezando por vender las empresas distribuidoras y generadoras de electricidad a
empresas privadas como paso necesario para garantizar la separacion de actividades
(generacion, transmision, distribucion, comercializacion).

Una vez analizadas estas particularidades de los procesos politicos de cada pais se
intentard dar una respuesta a la pregunta ¢es posible una integracién completa en términos de

la gobernanza internacional del banco mundial, a mediano plazo entre Colombia y Ecuador?
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CAPITULO |
PROCESOS DE REFORMA EN EL SECTOR ELECTRICO Y
CONCEPTUALIZACION DE INTEGRACION ELECTRICA

Introduccion

El presente capitulo se concentra en el proceso de reformas generalizadas en los paises de
América Latina como respuesta a la crisis de la deuda externa acaecida en la década de los
ochenta y que dio inicio a la reforma de sus mercados eléctricos. EI Consenso de Washington
propugnaba por un nuevo paradigma de reforma del Estado (Paramio, 2006). Inscritos dentro
de este nuevo paradigma los sectores eléctricos deberian sufrir grandes reformas encaminadas
a la desregularizacion y privatizacién de las grandes empresas que en afios anteriores se habian
regido por el paradigma estatal. Sin embargo, este proceso no fue facil y, en la vision de Millan
(2006), tardé mucho tiempo en iniciarse y ha seguido caminos propios en cada uno de los paises
latinoamericanos; en muchos casos ha estado en contravia con la teoria de los mercados como
es el caso del Ecuador contemporaneo.

Otra parte importante de este capitulo se basa en la conceptualizacion de la integracion
energética de la CEPAL, como principal institucion encargada de los aspectos econémicos
latinoamericanos, donde se aclara que la integracion es una etapa profunda en las relaciones
entre partes y que implica necesariamente la liberalizacion de los sectores eléctricos como
medida para construir un solo mercado que no discrimine entre los precios de uno y otro pais.
Este concepto de integracion energética sufre cambios con el retorno del Estado a la propiedad
de los medios de produccion en todas las areas del sector energético en varios paises de
Latinoamérica a partir del 2000, dandosele gran importancia a los aspectos de soberania
nacional. La tension entre estas dos concepciones sera el tema central de este capitulo.

También en este capitulo se presenta un resumen del proceso histérico de reformas de
los sectores eléctricos en Colombia y Ecuador, asi como las particularidades de cada uno de
ellos que llevaron a una estructura de mercados liberalizados en el caso colombiano y a una
estructura estatal en el caso ecuatoriano.

La dltima parte de este capitulo se concentra en los aspectos fisicos del intercambio
energético entre Colombiay Ecuador, caracterizandolo como una venta de excedentes eléctricos
de Colombia a Ecuador que se dio en un contexto de emergencia energética de este ultimo, pues

tenia un sector de generacion incapaz de sustentar la demanda de energia eléctrica del pais.
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Integracion econémica global por regiones

El incremento que ha habido en los Gltimos afios de la integracion economica global, entendida
en términos de comercio, inversion y movimientos financieros, es descrita en muchos casos
como una caracteristica asociada a la globalizacion (Hobden: 2005). De cara a la globalizacion
y para enfrentar la pérdida de importancia de los estados-nacién en dicho proceso debe darsele
paso a una integracion de tipo regional como herramienta para enfrentar las implicaciones de
competir en un mundo global (Malamud, 2010); es decir, la integracién regional como
herramienta de negociacion hacia el exterior de manera que los estados-nacion no tengan que
competir individualmente.

La integracion regional, entonces, puede pensarse como una estrategia de politica
exterior para enfrentar la globalizacion. De todas maneras, este ultimo concepto, el de
globalizacidn, aun esta en construccion y puede incluso ser contradictorio pues para algunos
pensadores como Bhalla (2002, citado por Hobden: 2005) “es una fuerza que apoya el
crecimiento y la prosperidad para muchos, especialmente para los méas pobres”. Pero en la vision
de Isaak (2005, citado por Hobden 2005) la globalizacion ‘“acelera el avance de las
desigualdades entre ricos y pobres”.

De esta manera el concepto que serd adoptado en este trabajo es el siguiente:

“Si bien existe un proceso de economia global, la globalizacidén hace parte de
un proceso multidimensional que afecta de distinta manera a distintos grupos
y paises, y que ha aumentado los niveles de desigualdad tanto a nivel local
como internacional, pero los niveles de pobreza han disminuido a nivel
global” (Hobden, 2005: 55).

La caracteristica principal para la creacién de un mundo por regiones segun Malamud (2010)
es la delegacion de la soberania nacional en una institucién supranacional tipo la Unién Europea
donde los estados miembros tienen el control sobre las decisiones, favoreciendo a los estados
pequefios que de otra manera no tendrian un rol significativo dentro de un sistema global. Los
otros dos puntos importantes para este autor son la creacién de las instituciones adecuadas y la
creacion de un mercado comun con una moneda comun, libre circulacion de dinero y productos
al interior. Esta vision institucionalista y economista tiene como modelo ideal a seguir el de la
Unidn Europea suponiendo que ésta es un bloque homogéneo y olvidando la heterogeneidad
que existe entre los paises europeos, ademas de la tension entre lo regional y lo local que, como
escribe Castillo (2013), se hace visible a través del caso de la integracion eléctrica. Aunque

dicha integracion existe en teoria, es decir, se verifica un mercado eléctrico comun entre los
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paises, los intercambios de electricidad son alrededor del 2.5% en promedio del total de la
region en los dltimos afos, lo que reflejaria para este periodo de tiempo un interés principal en
la produccion nacional antes que en la regional. A continuacion, se muestra un grafico con esta

informacion.

Gréfico N° 1.
Exportacion neta sobre la generacién neta total de la Union Europea
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Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia, 2013

Dentro del marco de integracion regional, la integracién energética constituye una parte
importante de un proceso mas amplio de integracién econémica, que ha facilitado este proceso.
En este punto se debe recordar, por ejemplo, que la Union Europea tuvo sus inicios en el
mercado del carbdn (Castillo, 2013). Este caso no necesariamente se ha reproducido a nivel de
América Latina, donde los avances en materia de integracion energética han respondido a
proyectos binacionales para resolver problemas puntuales como la explotacion de una cuenca
hidrografica compartida, como es el caso de Itaipu entre Paraguay y Brasil o la interconexién
eléctrica Colombia-Ecuador para resolver los problemas de desabastecimiento de electricidad

del estado ecuatoriano.

Concepto de integracion energética de tipo eléctrico
El primer concepto que se trabajara es el de la CEPAL, que como ya se ha dicho recoge el
pensamiento de la gobernanza internacional del Banco Mundial. Estos organismos consideran

que la integracion energética es
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“Una etapa profunda de las relaciones entre las partes, esto implicara la
existencia de un Unico mercado con un Unico marco regulatorio dentro del cual
los agentes del mercado puedan realizar inversiones indistintamente en
cualquier pais de la regidn y entregar la energia y potencia a una Unica red
despachada de manera centralizada, pudiendo comercializarse la energia en
cualquier parte del sistema” (CEPAL, 2013: 40).

Con el proceso vivido a partir del afio 2000 de retorno del estado a la propiedad de los
energeticos en Suramérica el concepto de integracion se cuestiona y ya no se fundamenta en la
apertura de los mercados y las privatizaciones — como se ve en la conceptualizacion de la
CEPAL- sino en el rol del Estado como ente maximo encargado de la politica energética donde
se lleva a un segundo plano la inversion privada (Castillo, 2013). El nuevo rol del Estado
resignifica el papel de los recursos energéticos como estratégicos dando un papel preponderante
a la soberania y la autosuficiencia energética, asi como a la garantia del acceso a la electricidad
como un derecho de los ciudadanos por medio de los subsidios.

Estas dos definiciones se contraponen, pues una pone énfasis en la creacion de mercados
liberalizados y en la vision de la energia como una mercancia y la otra, la vision estatal, pone

énfasis en el acceso a la energia como un derecho.

Modelos de desarrollo e integracion eléctrica

Como se vio en el apartado anterior los proyectos de integracion son parte de un proceso mas
amplio que se ha denominado construccion de region (Malamud, 2010). En dicho proceso, la
integracion energética juega un rol muy importante porque facilita este proceso, al menos esta
ha sido la experiencia de la Unién Europea a partir del mercado comun del carbon.

Uno de los puntos importantes de analizar a la hora de hablar de integracion energética
es necesariamente el de los modelos de desarrollo de la regién y su dinamica. Si bien puede
hablarse de un modelo regional con elementos comunes como el avance del extractivismo,
acompariado de un proceso de reprimarizacion de la economia, los procesos politicos en cada
pais han sido diversos. Para efectos de este trabajo, y sin desconocer la heterogeneidad de la
regién, al analizar los casos puntuales de Colombia y Ecuador se hablard de dos procesos
politicos distintos plasmados en dos modelos de desarrollo distintos -al menos en sus visiones
politicas-. En este sentido, se analiza para el caso ecuatoriano el Plan Nacional del Buen Vivir
y su Plan Maestro de Electrificacion 2013-2025, mientras que para el caso colombiano se tiene
el Plan de Desarrollo y el Plan Referencial de Expansion 2013-2025.
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Contexto internacional de las reformas economicas

Si bien la década de los ochenta no es el punto de partida de este trabajo -el analisis se realiza
desde los afios noventa- es importante analizar algunos hechos que ocurrieron durante esos afios
a nivel internacional y regional que trajeron consecuencias fundamentales para las décadas
posteriores.

La crisis de la deuda significd en la region el final de las politicas de industrializacion
sustitutiva de importaciones (ISI) propuestas por la CEPAL desde la década de los cincuenta y,
como ultima medida, la derrota del modelo del estado interventor y proteccionista que proponia
la politica ISI.

En la década de los ochenta, o década perdida, coincidieron de manera paradojica el
deterioro econémico de la region -que trajo como consecuencia la crisis de la deuda- y el regreso
a la democracia después de regimenes autoritarios. Este proceso fue paradéjico en el sentido de
que los nuevos gobiernos democraticos se vieron en la obligacion de imponer fuertes
restricciones econémicas a la sociedad como manera de ajustarse a las criticas consecuencias
de la crisis (Paramio, 2006).

En el contexto internacional la economia mundial venia de los procesos de 1973y 1979
donde sucedieron los choques del petroleo que condujeron a una elevacién muy fuerte de los
costos energéticos de los paises industrializados. Es en este contexto, de elevada dependencia
del petréleo y un alza constante en los precios de los energéticos, los empresarios se vieron
obligados a traspasar el nuevo coste a los usuarios finales pues ya no habia manera de sostenerlo,
pero en respuesta a esto la nueva clase trabajadora formada en el “consenso keynesiano” estaba
en capacidad de defender sus nuevas condiciones adquisitivas. Las fuertes presiones
inflacionarias debidas a los nuevos precios dieron lugar a mayores demandas salariales de los
trabajadores y esto significo reduccion del consumo, lo que llevd a una caida de las ganancias
y a un estancamiento econdmico. Este efecto paraddjico conseguido al reducir los costos
salariales de los trabajadores fue enunciado por James O’Conor (1991) como la primera
contradiccion del capitalismo.

La crisis de la deuda en América Latina comenzo en México —se hizo visible por primera
vez- en 1971 cuando el gobierno mexicano tuvo que pedir una prérroga para el pago de la deuda
publica externa. Las causas de esta crisis, como ya se ha mencionado, tuvieron que ver en el
corto plazo con la caida del precio del petrdleo y en el largo plazo con la acumulacién de deuda
externa debido a una amplia oferta de crédito de los bancos de paises industrializados. Esto

ultimo cambiod cuando en Estado Unidos hubo una fuerte subida de las tasas de interés como
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parte de la politica restrictiva impuesta por Ronald Reagan para controlar la inflacion. Dichas
politicas tuvieron como consecuencia un endurecimiento en la oferta de crédito y un
encarecimiento del délar, lo que trajo como consecuencia para América Latina el aumento de
la deuda externa y el final de la financiacion con créditos externos pues la region ya no era vista
como un deudor capaz de pagar (Paramio, 2006). Este asunto sera ampliado en el apartado que
habla sobre el rol de la banca multilateral.

Si bien en un primer momento esta crisis fue vista por las entidades financieras -Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional- como una crisis de liquidez de corto plazo, dio
paso a un nuevo paradigma llamado Consenso de Washington, en el cual se anunciaban las
ideas dominantes de la época. Este consenso no fue completamente impuesto sino que respondio
a procesos historicos de disciplina fiscal que apuntaban a reducir el endeudamiento de los paises
y a mantener una politica realista en el tipo de cambio; por otro lado, las politicas que apuntaban
a la liberalizacion econdmica radical fueron mas discutibles pues enfrentaban a las empresas
nacionales que en muchos casos eran incompetentes-o esto era lo que se queria demostrar- ante
empresas multinacionales altamente competitivas, dando como resultado, el cierre de muchas
de las empresas nacionales (Paramio, 2006). Estas politicas de liberalizacion econémica
representaron un proceso de desfinanciamiento para las empresas publicas, pues estas tenderian
a reducirse al minimo en presupuesto y recurso humano, finalmente en muchos casos a
desaparecer bajo el paradigma de la empresa privada. En este proceso de reformas de los estados
latinoamericanos se dio un desmantelamiento de las instituciones estatales en miras de ajustarse
a los procesos de privatizacion que promovia el Consenso de Washington. El proceso de
desmantelamiento se dio con particular interés en las empresas de sectores estratégicos como la

electricidad, esto se vera con més detalle en los capitulos siguientes.

Proceso de reformas pro libre mercado en Colombiay Ecuador

Si bien el camino a las reformas habia sido marcado por el Consenso de Washington, con unos
lineamientos claros en cuanto a las disciplinas fiscales y privatizaciones del aparato estatal, no
todos los paises lo recorrieron de igual modo. Mientras en Colombia la economia llego a finales
de los ochenta con un crecimiento similar al de antes de la crisis de la deuda, Ecuador vivié un
proceso de empeoramiento de las condiciones econdmicas y sociales. Esto se debid en parte a
la incapacidad de poner de acuerdo a los distintos partidos politicos sobre las reformas a seguir
y, ademas, el gobierno carecia del apoyo del sector empresarial que no queria renunciar a los

subsidios dados por el estado protector, especialmente en materia de energéticos.
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Las reformas en Colombia se vieron con optimismo pues el pais recibia con gran
entusiasmo el proceso de refundacidon politica a partir de la constitucion de 1991, que
significaba esperanzas en el proceso de resolver el conflicto interno con la guerrilla. La
constitucidn politica de Colombia ademas de definir el papel del estado en los servicios publicos
abrid el camino para la privatizacion del sector electricidad pues admitia la participacion de
inversionistas nacionales o extranjeros. A partir de 1990 se inici6 el proceso de liberalizacion,
dandosele autonomia al Banco de la Republica y realizdndose reformas en los sectores
estratégicos de la economia colombiana.

Las reformas econdmicas en Colombia dieron fruto desde 1992 hasta 1995, pero a partir
de 1996 la economia se frenod y las ilusiones tanto politicas como econdmicas se esfumaron asi
mismo como el clima de optimismo alrededor de la resolucion del conflicto interno (Millén,
2006).

En Ecuador durante el gobierno de Rodrigo Borja (1988-1992) se intentaron llevar a
cabo las reformas de manera gradual, pero fracasaron debido, en gran medida, a una alta
inflacién sin crecimiento econémico que deteriord ain mas la situacion social. Entre las causas
de la hiperinflacion estuvieron la caida de los ingresos por exportaciones y la ausencia de la
inversion extranjera. Durante la segunda mitad de los afios noventa la economia ecuatoriana fue
vulnerable a los efectos exteriores, sobre todo al vaivén de los precios internacionales de
materias primas como el petrdleo, el café, el banano y el cacao. Esta crisis desencaden6 un
grave empobrecimiento social debido a la inflacion, la inestabilidad politica con la salida
anticipada de presidentes y la dolarizacion de la economia en el afio 2000 como medida para

controlar la fuerte devaluacion del sucre (Paramio, 2006).

Disefio de los mercados eléctricos en Colombia y Ecuador

El disefio primario del mercado colombiano fue tomado del pool inglés, esto significa que toda
la energia que entra y sale del sistema es prorrateada, reunida y vendida a un mismo precio
denominado precio de despeje que seria entonces el precio del pool. A este disefio primario se
le agregd un cargo denominado cargo por capacidad-actualmente ha sido cambiado por el cargo
por confiabilidad que en términos tedricos cumple la misma funcion- que es un ingreso
adicional que se da a los generadores termoeléctricos por estar disponibles en el momento que
se requiera, esto es, durante las épocas secas donde las centrales hidroeléctricas no tienen

capacidad de generar (Barrera, 2010).
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Con el cargo por capacidad se solucionaba tedricamente uno de los problemas mas
grandes que tiene el sistema colombiano y que comparte con el ecuatoriano, este es, la
vulnerabilidad hidroldgica, es decir el estiaje que ocurre durante una parte del afio, que para
Ecuador se presenta en la central mas grande del pais Hidropaute debido a las variaciones en la
cuenca del Amazonas. El mercado colombiano es un mercado del dia anterior? gestionado por
el operador del sistema que es un ente estatal. Este mercado recibe las ofertas de cantidad y
precio de las plantas generadoras y de acuerdo a un pronostico de la demanda ordena los precios
de oferta de menor a mayor y cubre la demanda en escala ascendente con las plantas méas baratas
despachadas en primer lugar. Aunque esto solo sucede en teoria, en la realidad el sistema fisico
presenta restricciones donde tiene que considerarse la falta de redes eléctricas en algunos puntos
y que pueden llevar a que algunas plantas de generacion deban despacharse necesariamente
para que el sistema eléctrico funcione fisicamente. “Un ejemplo de esto se da en la zona del
nordeste colombiano donde en la mayoria de casos debe despacharse la planta de generacién
termoeléctrica Termotasajero para atender cargas en la ciudad de Cucuta debido a que esta es
la Gnica central que cuenta con lineas de transmision suficientes para llevar la energia”, esto
tiene como consecuencia un “alza en el costo del sistema y por lo tanto en la tarifa de
electricidad de los colombianos”, como lo explica Jaime Blandon, exfuncionario de la CREG,
experto en regulacion energética (Entrevista a Jaime Blandon, 2014).

Para el caso ecuatoriano, no existen ofertas econdmicas de las centrales de generacion
ya que la generacion eléctrica es una actividad tipo monopolio del estado, y el despacho se
realiza de manera centralizada de acuerdo a las centrales con mayor capacidad y con menores
costos para atender la demanda. En este sistema no es importante la formacién de precios en
generacion, que es la columna vertebral del sistema de mercado liberalizado que pretende tener
Colombia. En proximos capitulos se tratan con mas detalle estos conceptos.

Para el despacho a largo plazo en el sistema ecuatoriano las empresas tienen contratos
regulados que se suscriben entre las empresas de generacion y las de distribucion. El precio
tiene dos componentes: El primero es el cargo fijo, que es liquidado independientemente si el
generador es 0 no despachado por el Centro Nacional de Control de Energia (CENACE),
considera tanto los costos de recuperacién de la inversion, como los de administracion,
operacion y mantenimiento. EIl segundo es el cargo o costo variables de acuerdo con la

produccidn de energia eléctrica medida, y que se calcula especificamente para cada caso de

2 Esto significa que se planifica el despacho diario con un dia de anticipacion.
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acuerdo a la normativa del Consejo Nacional de Electricidad No. 003/03 donde se establecen
las tarifas para cada caso.

El sistema eléctrico colombiano, de acuerdo a la teoria marginalista, deberia basarse en
la premisa de que los precios dan sefiales de gestion y produccion eficientes de los recursos
escasos, es decir, en un punto del sistema donde haya pocos generadores el precio sera superior,
por lo que otros generadores querran ubicarse en el mismo punto, dando lugar a una nueva
disputa que terminara por bajar el precio. Pero lo que ocurre en la realidad es que el mercado
en Colombia es uninodal, es decir, todos los nodos tienen el mismo precio y por lo tanto la
ubicacion de un generador en un lugar u otro no tiene que ver con las sefiales de precios sino
con criterios de los inversionistas privados que generalmente estan asociados a la disponibilidad
del recurso. Una consecuencia de esto es que la generacién esté ubicada en la region andina
colombiana entre los departamentos de Antioquia, Cundinamarca y Boyaca donde ademas esta
la demanda mas importante del pais.®

Para el caso ecuatoriano inicialmente la formacidn de precios de generacién se dictaba
de acuerdo con la teoria marginalista de sefiales de precios por nodos pero, como lo comenta
Gabriel Salazar, exdirector encargado del CONELEC y exdirector de electricidad en la
Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE) “esta reglamentacion cambid con el
mandato No. 15, donde el estado vuelve al control del sector eléctrico y ahora es quien fija los

costos de generacion por medio del CONELEC” (Entrevista a Gabriel Salazar, 2014).

El sector eléctrico ecuatoriano
El sector eléctrico ecuatoriano ha tenido tres momentos significativos como lo demuestra
Robles (2010). En el afio 1961 se crea del Instituto Ecuatoriano de Electrificacion, INECEL,
como el ente estatal responsable de todas las actividades del sector eléctrico (generacion,
distribucion y transmisién de la energia). Este instituto era accionista mayoritario de todas las
empresas eléctricas del pais, es decir que el control de las actividades del sector energia eléctrica
estaba monopolizado por el estado y este tenia la propiedad mayoritaria de estas empresas.

La primera etapa del INECEL que corresponde a los afios 1961 hasta 1966 se preocupa
por el bajo indice de electrificacién que poseia el pais, el cual era aproximadamente del 17%.
Como respuesta a esto, se crea el primer plan de electrificacion del pais cuyo objetivo principal

era realizar la planificacién integrada del sistema nacional, es decir tener un desarrollo conjunto

3 La ubicacién de la generacidn en la zona centro del pais también obedece, ademas de la disponibilidad del recurso
hidrico, a razones asociadas con el poder politico y econdmico de las dos ciudades mas importantes, Bogota y
Medellin.
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en las areas de generacion, transmision y distribucion. Este desarrollo era primordial pues cada
municipio habia construido sus propios sistemas con distintos niveles de tension y frecuencias,
lo que los hacia incompatibles entre ellos y no permitia interconectarlos. Pero mediante este
plan de electrificacion se da un importante avance a la interconexién del pais (Acosta, 1992).

Hay que tener en cuenta que el desarrollo de la infraestructura eléctrica estuvo ligado en
gran medida a los ingresos econdémicos por las exportaciones de petréleo que tuvo el pais a
partir del afio 1972.

La crisis en el INECEL se empez0 a hacer visible a partir del afio 1991 donde hubo una
reduccién drastica del presupuesto de la entidad, todo esto como respuesta a la caida en el precio
del petréleo de los afios ochenta. Ademas de los factores propios del sector eléctrico como el
desastre de la Josefina ocurrido por un deslave de la montafia Nuzhuqui que formaba un dique
de un kildmetro de longitud en el lugar donde nace el rio Paute, por lo que el caudal del rio no
llegaba a la central Molino-esta central hace parte de Hidropaute- para generar electricidad
(Acosta, 1992).

Un segundo momento en la historia eléctrica del Ecuador se da, a partir del afio 1996
cuando se publicd la Ley de Régimen del Sector Eléctrico (LRSE) que creaba un mercado
mayorista de energia eléctrica en el pais de acuerdo con la teoria marginalista, como se explicara
en el capitulo 4 de esta tesis. Esta ley crea el Consejo Nacional de Electricidad (CONELEC)
ente encargado de dictar la legislacion que regira el nuevo sector eléctrico.

En esta tesis, el sector energético sera analizado a partir del afio 1996 donde ocurre la
publicacién del primer Plan Nacional de Electrificacion y cuando entra en vigencia la Ley de
Régimen del Sector Eléctrico.

En el afio 1999 se cierra el INECEL, mediante liquidacién, pues el proposito final de la
LRSE era llevar el sector eléctrico a manos privadas. Mediante la LRSE se crean el Consejo
Nacional de Electricidad (CONELEC), como ente regulador y controlador de lo que se pensaba
seria el mercado ecuatoriano de electricidad y el Centro Nacional de Control de la Electricidad
(CENACE), como corporacion civil de derecho privado, sin fines de lucro, cuyos miembros
incluyen a todas las empresas de generacion, transmision, distribucion y los grandes
consumidores. Sus funciones se relacionaban con la coordinacion de la operacion del sistema
nacional interconectado y la administracion de las transacciones técnicas y financieras del
mercado eléctrico mayorista (MEM) del Ecuador.

Las condiciones fueron creadas para privatizar el sector eléctrico ecuatoriano, como se

ve a partir del articulo 26 de la LRSE, donde las instalaciones de generacion y transmision que
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eran del Estado pasaron a manos del Fondo de Solidaridad. Esta entidad se cre6 “en
representacion del estado ecuatoriano al cual se le dio la calidad de accionista de las empresas
de generacion y transmision. Para el caso de la distribucion, se constituirian compafias
tenedoras de acciones a las cuales el INECEL transferiria el 100% de las acciones que poseia
en las empresas eléctricas del pais” (LRSE, 1996: 6). EI Fondo de Solidaridad Social se cred
entonces como una entidad del estado ecuatoriano con la mayoria de las acciones de las
empresas de la cadena eléctrica, cuyo objetivo principal era entregar progresivamente las
acciones de estas empresas a los privados.

El mercado eléctrico mayorista, MEM, empieza su funcionamiento a partir de 1999, de
acuerdo a lo que se habia establecido en la reforma, sin embargo, la mayoria de empresas
seguian bajo el control del Fondo de Solidaridad, o sea que seguian siendo de propiedad estatal,
distinto a lo que promulgaba la teoria de los mercados mayoristas donde la participacion privada
era primordial para desarrollar competencia.

En principio, la normativa asigné la responsabilidad directa de la expansion en
generacion al sector privado con base en las iniciativas del ente regulador a través del plan
referencial de expansion. Dicho plan es un documento donde constan los proyectos de
expansion del sistema que son requeridos para sustentar el aumento de la demanda de energia
eléctrica, pero que no son de obligatorio cumplimiento, es decir estos proyectos se realizan
siempre y cuando exista un inversionista privado que quiera construirlo. En otras palabras, lo
que finalmente sucedid en el Ecuador fue que la responsabilidad de la expansion quedd en
manos de la iniciativa privada. Es importante resaltar que bajo la ldgica del sector privado es
un requisito fundamental que los proyectos tengan una tasa de retorno adecuada para que la
inversion sea rentable.

La actividad que requiere mayor inversion en capital es la generacion eléctrica sobre
todo para los casos de Colombia y Ecuador donde la infraestructura esta asociada a grandes
centrales hidroeléctricas que necesitan una gran cantidad de terreno para la construccion del
embalse, construccién de una presa hidraulica y finalmente maquinaria como turbinas y
generadores de grandes costos econémicos.

Para Robles (2010) la falta de inversion en el sector privado y por lo tanto la no
expansion del sector eléctrico tuvo que ver con defectos regulatorios de la tarifa eléctrica pues
los usuarios no pagaban lo suficiente para hacer la actividad de generacion lo suficientemente

atractiva a los privados. Pero los problemas de falta de inversion ademés estaban asociados a
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altas pérdidas técnicas en distribucion-alrededor del 25 %- y por lo tanto grandes pérdidas en la
facturacion de las propias empresas de distribucion.

El tercer momento importante en el sector eléctrico tiene que ver con el retorno del
estado a la propiedad de las empresas de la cadena de produccion eléctrica a partir del afio 2008.

La nueva estructura del sector eléctrico ecuatoriano propuesta a partir de la nueva
constitucion de 2008, muestra los mecanismos que le permiten al estado asumir la propiedad de
las empresas. En esta nueva estructura el estado es el propietario de todas las actividades del
sector, asi, se pasa de tener cada una de las actividades en empresas separadas a una estructura
verticalmente integrada donde la misma empresa puede realizar todas las actividades -
generacion, transmision y distribucion-.

El Decreto N.° 475, dividi6 el Ministerio de Energia y Minas en dos nuevas entidades,
el Ministerio de Minas y Petr6leos y el Ministerio de Electricidad y Energia Renovable
(MEER). EI objetivo principal del MEER es la recuperacion del papel del Estado en la
planificacién del sector electricidad incluyendo principalmente el fortalecimiento del sistema
de transmision y la constitucion de nuevas empresas de distribucion eficientes (MEER, 2012).
Aunque en la practica, como lo comenta Geovanny Bonifaz, Director de Regulacion Econémica
del CONELEC, “la planificacion y regulacion del sistema eléctrico sigue siendo realizada por
el CONELEC” (Entrevista a Geovanny Bonifaz).

En esta nueva estructura, el CONELEC es el encargado de regular a las empresas del
sector. Las nuevas funciones son: dictar nuevas reglas comerciales para el funcionamiento del
mercado, determinar nuevos parametros regulatorios para el calculo de las tarifas, planificar la
expansion de sistema por medio de la emisién del Plan Maestro de Electrificaciéon (CONELEC,
2010). En este punto existe una diferencia sustancial con las instituciones colombianas pues si
bien la CREG tiene la misma funcion de regular que el CONELEC, la encargada de dictar las
tarifas es la empresa operadora del mercado XM y la encargada de planear la expansion del
sistema es la Unidad de Planeacion Minero-Energética UPME. Es decir, en Colombia existen
tres instituciones que deben velar por el desempefio, planificacion y expansion del mercado
eléctrico, funciones que en Ecuador cumple el CONELEC.

La nueva Ley del Sector Eléctrico del 2006 de Ecuador propone que las empresas
deberan trabajar con ganancia cero y si existe un déficit este debera ser suplido por el estado
incluyéndolo en el presupuesto nacional. En una estructura como la colombiana, el ente
encargado de prestar el servicio eléctrico de distribucion es la empresa de energia que puede ser

publica o privada y la remuneracion via tarifa debe ser tal que alcance para sostener el retorno
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de la inversion. Los incumplimientos en la prestacion del servicio por parte de las empresas de
distribucion se vigilan por medio de la CREG Yy las situaciones asumidas como deficit del
sistema, por ejemplo, la falta de lineas eléctricas ya sea por atentados a la infraestructura o por
una expansion ineficiente, deben ser asumidas por los usuarios finales via tarifa de electricidad.
A partir de estos dos aspectos se nota una diferencia sustancial en las visiones de ambos paises,
mientras que en Ecuador el estado asume la prestacion de servicio e intenta garantizar el acceso
por medio de los subsidios, que van en contra de la I6gica economicista, en Colombia, las
empresas deben ser rentables y el estado es sélo una institucion que vigila y regula. Aunque en
Colombia también existe un programa de subsidios para garantizar el acceso, dicho subsidio
tiene una logica distinta pues son los mismos usuarios de estratos socioecondémicos altos
quienes subsidian a los usuarios de menores estratos. Es decir, a diferencia del caso ecuatoriano,
los fondos publicos no financian el consumo minimo de electricidad de los ciudadanos. El tema

de los subsidios se revisara con mas detalle en el capitulo 3.

Reforma del sector eléctrico colombiano
Proceso de reformas

La necesidad de la reforma del sector eléctrico colombiano se vio acelerada por el
racionamiento que sufrié el pais en el afio 1991 donde hubo que escalonar la demanda, es decir,
apagar por sectores, pues no existia la suficiente capacidad de energia para abastecer al pais.

El otro hecho importante en el plano politico fue la nueva constitucion de 1991. Para el
afio 1994 en el seno de esta nueva constitucion surgieron las leyes 142 y 143 de servicios
publicos domiciliarios y de electricidad respectivamente las cuales rigen el sector desde
entonces (Millan, 2006).

La Comision de Regulacién de Energia y Gas se puso en funcionamiento para el afio
1993 como ente maximo estatal que regulaba el funcionamiento del sector. Para este mismo
afio el gobierno empez0 a privatizar las empresas de generacion pues eran de su jurisdiccion
directa, en cambio “las empresas de distribucion no pudieron ser vendidas en ese momento
debido a que estas eran jurisdiccion de los municipios y estaban controladas por politicos
locales” (Millan, 2006: 142).

A continuacion, se presenta un cuadro cronoldgico con los hitos mas importantes en

materia de reforma al sector eléctrico.
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Tabla No. 1. Proceso de restructuracién sector eléctrico colombiano

1991 Se promulga la nueva constitucion

Se discute el modelo del sector en numerosos foros

1992 Se decreta el racionamiento de electricidad y se
consolida el control del gobierno nacional en varias
empresas mediante contratos para financiar las

deudas.

1993 Se contratan los primeros contratos de energia de
largo plazo

1994 Se sancionan las leyes 142 y 143 (leyes del sector
eléctrico)
Se crean organismos reguladores y de control

1995 Se pone en marcha el mercado mayorista y se
reestructura la empresa Interconexion eléctrica

1996 Se privatizan las primeras plantas de generacion

1997 El sector privado capitaliza las empresa de energia
de Bogota

1998 El sector privado adquiere la mayoria de
Electrocosta y Electricaribe

1999 El pais entra en una profunda recesion econdmica

2001 CREG interviene el mercado para evitar poder
dominante

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 2006

Las primeras empresas de distribucion que se vendieron fueron la Empresa de Energia de
Bogota y las empresas de la costa (Electrocosta). La empresa de energia de Bogota, mediante
la inyeccion de capital privado, pudo resolver la mayoria de los problemas de financiamiento
gue poseia, mostrandose como un ejemplo de caso exitoso de funcionamiento pablico-privado.
No ocurrié lo mismo con las empresas de distribucion de la costa las cuales eran altamente
ineficientes pues presentaban una infraestructura muy atrasada con altas pérdidas técnicas y no
técnicas®. Para poder vender las empresas de la costa tuvieron que ser reformadas y divididas
en Electricaribe y Electrocosta, el estado tuvo que inyectarles capital para hacerlas atractivas a
la inversion privada (Millan, 2006).

Después de la venta de las electrificadoras de la costa en 1998 que recordemos eran
empresas verticalmente integradas-se dedicaban a todas las actividades- antes de la reforma del
sector, han cambiado de propiedad las electrificadoras de Caldas, Quindio y Norte de Santander,

adquiridas por las empresas publicas de Medellin (EPM).

4 Las pérdidas técnicas se refieren a fenémenos fisicos asociados con la infraestructura eléctrica, como
deficiencia de lineas de distribucion eléctrica. Mientras que las pérdidas no técnicas se asocian a la dificultad de
recaudacion por la prestacion del servicio.
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Problemas con la reforma en Colombia

La Comisidn de Regulacion de Energia y Gas es presidida por el Ministerio de Minas y Energia
y los cinco expertos independientes que se encargan de analizar y dictar las leyes, pero estos
son elegidos por el presidente de la repablica, por lo que queda en entredicho la independencia
politica de este organismo (FIEL, 2005). Lo cual es claramente un problema desde la teoria de
mercados liberalizados pues impiden el desempefio normal del sector electricidad.

Ambas instituciones, tanto la CREG como la SSPD (Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios) han sido objeto de multiples demandas por parte de las empresas del
mercado, con el objetivo de revertir las decisiones de estas dos entidades publicas, lo que
“refleja la poca preparacion que tenia el pais para enfrentar el nuevo paradigma de los
mercados” (FIEL, 2005).

Segln Ayala y Millan (2003) el alto crecimiento de la demanda eléctrica del pais
inicialmente impidié que algunos problemas de la reforma en cuanto a incentivos del estado
para los inversionistas privados se evidenciaran, hasta la época de recesion econémica donde
los precios de la electricidad bajaron y los distintos inversionistas-sobre todo en generacion
eléctrica como se vera en el Ultimo capitulo-entraron en competencia por las rentas del estado.
Las principales vulnerabilidades del sistema colombiano en sus inicios eran la recesion
econdmica y los atentados a la infraestructura del sistema por parte de los grupos insurgentes
(Millan, 2006).

A pesar de las privatizaciones, una parte importante de la generacion y distribucion
quedo en manos de las empresas municipales de Medellin y Bogota que eran publicas antes de
la reforma y que continuaron siéndolo después de la reforma, pues el gobierno central no tenia
el control sobre estas empresas porque estaban monopolizadas por parte de grupos de politicos
locales con alta influencia en el gobierno nacional y no permitieron el ingreso de capital privado.
Ademas, el gobierno pensaba que se podria promover una gestion eficiente, guardando los
intereses del estado por medio de las empresas publicas, y que después de un tiempo, sino se
gestionaban de manera eficiente, serian finalmente vendidas. Este conflicto de intereses entre
el sector publico y privado es lo que llama Jaime Millan (2006) “problemas con la
gobernabilidad de las empresas”, pues estas deberian ser utilizadas solamente para garantizar la
prestacion de un servicio eficiente por medio de precios y costos transparente y eficientes y no
entrar en pugnas de intereses con los demas actores del mercado.

La poca preparacion de la administracion publica para atender los casos de competencia

desleal, resultado de las posiciones dominantes de algunos agentes en el mercado, fue otro de
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los problemas con la reforma, debido en gran medida a que “la funcion antimonopolio esta
diluiday fraccionada en mas de una entidad de control, existiendo una indefinicién institucional
sobre la competencia de la SSPD vy la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) en el
tema” (FIEL, 2005).

La interferencia del gobierno —en su rol conflictivo como empresario, regulador y
controlador, sin existir organismos suficientemente autdbnomos— para sesgar decisiones a favor
de sus intereses en las empresas estatales, es un problema estructural que claramente contradice
la teoria de los mercados. Pero ademas de las debilidades institucionales y los conflictos de
intereses entre el estado y los privados, el mayor problema con la reforma que continda hasta
hoy se debe a que algunas empresas no pudieron ser divididas para independizar cada una de
las actividades del sector electricidad —generacion, transmision, distribucion 'y
comercializacion- y contintan ejerciendo estas actividades con poder dominante en el mercado.
El caso mas claro es el de las Empresas Publicas de Medellin que poseen inversiones en todas
las actividades descritas anteriormente. EI poder dominante en la teoria de mercados se da
cuando una empresa tiene la capacidad de realizar todas las actividades del sector electricidad
de manera que sea propietaria de la generacion, las lineas de transmisién que evactan esta
energia y la infraestructura de la distribucion que lleva la energia hasta los usuarios finales.
Como se dijo anteriormente las empresas que antes de la reforma eran las encargadas de prestar
el servicio de electricidad eran de capital publico propiedad de los municipios, el problema
béasico es que estos monopolios politicos fueron imposibles de disolver en la practica y ain hoy
siguen ejerciendo todas las actividades con una contradicciéon clara con la teoria de los

mercados.

Caracterizacion de los sistemas eléctricos ecuatoriano y colombiano

A continuacion, se presenta la caracterizacion de los sistemas ecuatoriano y colombiano desde
el punto de vista de la infraestructura para generacion de electricidad. Esta caracterizacion es
un elemento para comparar el tamafio de los dos sistemas de manera que se mire la capacidad
real para intercambiar electricidad entre los dos paises, entendida esta como intercambio de

excedentes energéticos.
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Tabla No. 2.
Potencia instalada sistema eléctrico colombiano

Recursos 2011 MW %
Participacion
Hidraulicos 10353 71,55
Térmicos 4044 27,95
Energia 73 0,50

renovable no
convencional

Interconexiones 836 5,78
Total sistema 14470 100
colombiano

Fuente: XM, 2014

Tabla No. 3.
Potencia instalada sistema eléctrico ecuatoriano
Recursos 2011 MW %
Participacion
Hidraulicos 2215 45.71
Térmicos 2535.15 52.31
Energia 95.8 1.98

renovable no
convencional
Interconexiones 635 13.10

Total sistema 4845.95 100
ecuatoriano

Fuente: CONELEC, 2014

De las anteriores tablas puede verse que el tamafio del sistema eléctrico colombiano es
aproximadamente tres veces mayor que el tamafio del sistema ecuatoriano. La demanda en
potencia para el afio 2011 fue de 4.846 MW en Ecuador, frente a los 14.470 MW de Colombia.

En los proyectos de expansion de ambos paises existe un crecimiento significativo de
hidroeléctricas, para el caso ecuatoriano segin el Plan Maestro de electrificacion vigente, se
estima que se instalen 4.180 MW aproximadamente, lo que equivale aproximadamente a la
capacidad instalada en este momento del pais. Para Colombia el proyecto de infraestructura de
generacion eléctrica mas importante es la construccion de la hidroeléctrica de Ituango en dos
etapas cada una de 1.200 MW aproximadamente, con afio de entrada en operacién programado

para el 2021.
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Es importante anotar ademas de las tablas Nos. 2 y 3 que el sistema eléctrico ecuatoriano
a diferencia del colombiano tiene en cuenta el valor de las interconexiones eléctricas como parte
de la capacidad del pais, este criterio no es realista pues a la hora de planificar la expansion,
como lo comenta Gabriel Salazar, “debe tenerse en cuenta unicamente los recursos propios para
no depender de terceros” (Entrevista Gabriel Salazar, 2014).

Cuando se analiza la preferencia de ambos paises por las hidroeléctricas se encuentran
discursos técnicos y econémicos que las defienden. En primer lugar, porque al ser el agua un
recurso abundante y la tecnologia de las hidroeléctricas en el mundo- turbinas, generadores-
desarrollada a gran escala y con precios competitivos se constituye en un elemento fundamental
para obtener energia en el largo plazo a bajos costos econémicos. En segundo lugar, se asocian
menores costos a los recursos para generacion hidroeléctrica que termoeléctrica, en las
hidroeléctricas este recurso es el agua® y para las termoeléctricas, son combustibles fosiles como
carbén, gas natural, fuel oil, etc. Intrinsecamente en esta comparacion se asume que los costos
econdmicos de utilizacion del agua para generar electricidad son despreciables en comparacion
con los costos de combustibles como el gas natural. Esto, refleja ademas de la abundancia del
recurso agua en nuestro medio, el desconocimiento de los conflictos socioambientales alrededor
de los grandes proyectos de generacion hidroeléctrica que en ocasiones generan el
desplazamiento de comunidades enteras, ademas del cambio en los medios de vida de estas
comunidades como por ejemplo el caso del desplazamiento del municipio de Guatapé en
Colombia para construir el embalse del Pefiol. En otras palabras, la cuantificacion del valor del
agua para generacion de electricidad no toma en cuenta los costos socioambientales de este
recurso. En tercer lugar, se prefieren las centrales hidroeléctricas porque tienen bajas emisiones
de gases de efecto invernadero como el CO2 responsables del cambio climatico, en tanto que
las hidroeléctricas por el hecho de no quemar combustibles fdsiles aparentemente® no tendrian
este problema.

Pero ademas de los aspectos técnicos, existe un interés politico en la construccion de
centrales hidroeléectricas en el Ecuador, como anota el presidente Rafael Correa, pues permite
al pais dejar de importar electricidad y convertirse en exportador. Ademas, segin Correa con la
construccién de dichos proyectos el pais reducira la contaminacion ambiental y ahorrara
recursos por concepto de importacién de combustibles. Como politica energética el presidente

Correa se propone pasar de tener 58% de hidroelectricidad en el 2011 al 93.5% para el afio 2016

5 El agua no es un combustible pero se utiliza en este parrafo para efectos de realizar una comparacion con los
elementos de entrada que se queman para generar electricidad como los combustibles fésiles.
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(El Economista, 2012). Si bien la construccién de hidroeléctricas tiene ventajas notables a la
hora de reducir los costos de la generacion eléctrica por las razones que ya se han explicado, es
importante anotar que el tamafio de las centrales hidroeléctricas es de vital importancia a la hora
de clasificarlas como energia limpia y/o renovable, pues los megaproyecto hidroeléctricos
tienen asociados una gran cantidad de conflictos socio ambientales por la inundacion de
territorios que debe hacerse para construir los embalses y que en muchas ocasiones no son

tenidos en cuenta a la hora de la valoracion.

Problemas del sistema ecuatoriano que originaron la interconexion con Colombia

En este apartado se analizaran las razones que llevaron a Ecuador a interconectarse con
Colombia, el contexto que ya se ha presentado en este capitulo era el de crisis en la generacion
de electricidad, e incapacidad de garantizar el suministro de este energético que se hizo visible
por medio de la tragedia de la Josefina, donde un deslave impidio el despacho de la central mas
importante del pais Hidropaute, dejando sin energia eléctrica a gran parte del pais. Pero, ademas,
a nivel internacional el precio del petréleo habia caido de manera significativa generando graves
problemas econémicos a los paises como Ecuador cuya economia dependia de éste.

Estos problemas, ademas, como lo dice Robles (2010) justificaron en gran medida el
retorno del estado a la propiedad de la electricidad. A continuacidn, se presentan estas razones:
Dependencia climatoldgica debido a que las mayores centrales hidroeléctricas como Hidropaute
fueron construidas sobre la cuenca del Amazonas, lo que origina estiaje en estas centrales
durante una parte del afio como resultado del periodo seco anual que se presenta en el pais. De
esta manera durante los periodos secos el pais no tenia energia suficiente para atender la
demanda de electricidad. Ineficiencia en la administracién de algunas empresas especialmente
en la costa, estas empresas contaban con poderes politicos regionales que legislaban de acuerdo
con intereses particulares. Nula inversién en el sector de generacion eléctrica como ya se ha
explicado, debido a que esta actividad era responsabilidad de los privados bajo el esquema
vigente en ese momento. La nula inversion estaba relacionada en gran medida con la
incapacidad de recaudar los costos de los servicios de electricidad via tarifa, lo que hacia ademés
que las empresas distribuidoras fueran incapaces de prestar un servicio de buena calidad, y que
en el largo plazo se fue acumulando como el déficit del sector electricidad.

Otro de los puntos importantes relacionados con la interconexion con Colombia fue el
clima de protesta que vivia el pais a finales de los afios noventa, donde el gobierno de Gustavo

Noboa proponia la privatizacion de las empresas del sector eléctrico, como modo para superar
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la crisis energética que vivia el pais y que ha sido descrita en parrafos anteriores. La respuesta
social de diversos grupos indigenas y sociales ecuatorianos fue de rechazo y protesta contra las
privatizaciones (Diario BBC Mundo, 2002). Esto ocasion6 un sector eléctrico sin acuerdos

politicos para superar la crisis de abastecimiento eléctrico.

Interconexion fisica Colombia-Ecuador
Estos problemas presentados en el sistema eléctrico ecuatoriano obligaron a la compra de
electricidad a Colombia por medio de la figura de TIE, a partir de la CAN como ente
supranacional que vigila la interconexion. Estos aspectos se veran con mas detalle en el capitulo
2. A continuacidn se indicara solamente lo relacionado con los aspectos fisicos del intercambio

de excedentes de electricidad entre Colombia y Ecuador.

Grafico N° 2. Lineas de interconexion Colombia-Ecuador
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Fuente: CONELEC, 2010

La interconexidn fisica entre Colombia y Ecuador es como se observa en el diagrama anterior,

donde existen dos lineas de transmision Jamondino-Pomasqui de alta tension.

Tabla No. 4. Capacidad fisica de la interconexion con Colombia

Capacidad Total 500 MW.
Longitud: Ecuador: 135 km.
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Capacidad Total 500 MW.
Colombia: 78 km.

TOTAL: 213 km.

Importacién anual

. ) 900 GWh.
aproximada;

Ecuador: USD. 30.89

Costo del Proyecto:

(Millones de délares) Colombia: USD. 15.19

TOTAL: USD.
46.08

Fuente: CONELEC, 2003

A continuacién, se observa la informacion correspondiente a las transacciones de electricidad

entre Colombia y Ecuador para los afios 2010, 2011 y 2012.

Tabla No. 5. Transacciones internacionales Colombia-Ecuador.

B Energia (GWH) Valor (Miles USD)
Ano Exportaciones  Importaciones | Exportaciones Importaciones
2010 797.7 9.7 73.825,1 565.3
2011 1.294,6 8.2 9.2995,8 231.3
2012 236 6.5 2.4150,9 243.2

Fuente: XM, 2014

Tabla No. 6. Total transacciones internacionales Colombia-Ecuador

Af Energia (GWH) Valor (Miles USD)
fio

Exportaciones  Importaciones | Exportaciones Importaciones
Total 2003-2012 10.983,6 240.4 895.153,5 9.436,2

Fuente: XM, 2014

Un analisis a primera vista del cuadro anterior demostraria que el pais mas beneficiado desde
el punto de vista econdémico por la venta de electricidad es Colombia, aunque si se analiza en
el contexto de crisis energética que vivia el Ecuador en el afio 2001 la interconexion eléctrica
con Colombia era una obra trascendental que aseguraba el abastecimiento en el corto y mediano
plazo del pais, a través de una energia de bajo costo pues desplazaba a la generacién térmica
que tenia el pais con costos economicos y ambientales superiores a los de la interconexion

(CONELEC, 2003).
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El otro punto que reconocia como beneficio el Ecuador era el de contar con 250 MW de
capacidad de generacion a través de un inversion de 30 millones de USD que fue el costo total
de la linea de interconexion para el pais y que en caso de haber construido una planta de
generacion de esta capacidad el pais habria tenido que invertir alrededor de 200 millones de
dolares y un periodo de construccion superior a 5 afios, en tanto que el periodo de la linea duro
aproximadamente 1 afio (CONELEC: 2003).

Este tema hace parte fundamental del estudio de esta tesis y se revisara con mas detalle

en el capitulo final.
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CAPITULO 1
CONTEXTUALIZACION DE LOS PROCESOS DE INTEGRACION E
INTERCAMBIO DE ENERGIA ELECTRICA EN AMERICA

Introduccion

Si bien en el capitulo inicial se presentd una caracterizacion de los casos de integracion
energética en América, en este capitulo se analiza el surgimiento de dichos proyectos y cuéles
se han constituido en las principales barreras para avanzar en una integracion completa regional.

En primer lugar, se presenta el caso de la integracidn energética de los paises del norte,
Estados Unidos, Canadd y México, la cual se desarrolla en el marco del Tratado de Libre
Comercio de los Paises del Norte NAFTA.

En segundo lugar, se profundiza en el caso de integracion de los paises centroamericanos
SIEPAC, que son las siglas de Sistema de Interconexién Eléctrica para los Paises de América
Central, el cual presenta unas caracteristicas importantes como el concepto de séptimo mercado,
que intenta resolver las diferencias entre los marcos regulatorios de los seis paises: Nicaragua,
El Salvador, Honduras, Guatemala, Panama y Costa Rica. Estas diferencias entre paises pueden
verse a través de los casos de Nicaragua y El Salvador, los cuales presentan disefios regulatorios
con visiones opuestas -Nicaragua tiene una estructura estatal y El Salvador una estructura de
mercados con alta participacion privada-. Lo que hace la concepcidn de la energia eléctrica
distinta puesto que por un lado la electricidad se concibe como una mercancia intercambiable
en un mercado Yy, por otro lado, se concibe como un derecho humano. Por ende, la estructura de
precios, costos y subsidios de cada pais es diferente, llevando a ser necesaria la creacion de un
organismo con reglas comunes para el funcionamiento de este intercambio energético, pues de
lo contrario no se sabria cuél es el costo, no sélo en términos econémicos sino también sociales
y ambientales, de la energia intercambiada.

Si bien este organismo intenta unificar la metodologia para tener un costo Unico de la
energia y asi poder tranzarlo en un mercado, no va mas alla de esta regla de precios, pues no
puede imponer una estructura unica en los marcos regulatorios de los distintos paises ya que
atentaria contra la soberania nacional. Por esta razdn no existe una estructura regulatoria comudn
que haga posible una integracion completa en términos de la gobernanza internacional del
Banco Mundial.

Finalmente se hace una contextualizacion de la integracion en la Comunidad de

Naciones Andinas, enfatizandose en el caso de intercambio eléctrico binacional entre Colombia
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y Ecuador, el cual es el objeto de estudio en esta tesis. Se presentan las caracteristicas del
intercambio comercial de ambos paises por medio de la figura de TIE, que son las siglas de
Transaccién Internacional de Electricidad, que permite saber cual es el costo de la energia
transada entre ambos paises. Las reglas iniciales fijadas por la CAN para el intercambio han
sido motivo de disputa entre ambos paises hasta el punto de haber sido demando el Acuerdo
536 por parte del estado ecuatoriano en favor de una renta de congestion mas justa para este
pais, pues el acuerdo inicialmente fijaba que dicha renta deberia ser pagada al pais exportador,
que como veremos siempre resultaba ser Colombia.

Si bien es cierto que la figura binacional de intercambio de electricidad entre Colombia
y Ecuador, constituyé a Colombia en el pais proveedor con grandes ganancias econdmicas y a
Ecuador en el pais receptor, no hay que olvidar que Ecuador pasaba por una crisis en el sector
eléctrico, pues las grandes centrales eléctricas del pais como Hidropaute presentaban
insuficiente capacidad para atender la demanda, y la generacién con plantas térmicas era
demasiado costosa, por lo que comprarle energia a Colombia se constituia en un mejor trato
para Ecuador ante el riesgo de una apagdén generalizado con las graves consecuencias que

conllevaria no sélo en términos econdmicos sino también sociales.

Integracion Estados Unidos-Canada-México

La integracion energética se da como resultado del tratado de libre comercio firmado por los
paises del norte, NAFTA, que son las siglas en inglés de Tratado de Libre Comercio de América
del Norte. Los paises firmantes fueron Estados Unidos, Canada y México.

Los objetivos generales de este tratado son la liberalizacion de los mercados de bienes
y servicios de los tres paises, la remocidn de las barreras de inversién entre los paises firmantes,
la proteccion y reforzamiento de las leyes de propiedad intelectual y la definicion de un marco
para un posterior tratado multilateral de cooperacién (NAFTA, 1992: 66).

En el marco de este tratado trilateral se establecen algunos lineamientos para la energia
como sector estratégico. Los capitulos seis, once, quince y el anexo 111 hablan especificamente
de las condiciones en las que se debe dar este tratado. El capitulo seis reconoce que la
electricidad en México en un servicio publico cuyo monopolio estad en manos de la Comisién
Federal de Electricidad (CFE) por esta razdn este capitulo acuerda permitirles a los
inversionistas de Estados Unidos y Canada adquirir y operar plantas de generacion eléctrica en

México. Es importante resaltar que la concepcion de bien publico es contradictoria con lo que
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se propone en el acuerdo. Los derechos de propiedad de un bien pablico no pueden estar en
manos de inversionistas privados ni tampoco pueden ser administrados por particulares.

Adicionalmente el tratado dice que México debe permitir que estos productores
independientes de potencia, junto con la Comision Federal de Electricidad negocien la compra
y venta de electricidad con empresas de Estados Unidos y Canada. Lo que generaria una
competencia entre empresas privadas de Estados Unidos y Canada -con altos capitales
financieros y alta competitividad- y empresas publicas como la CFE de Meéxico, cuyas
motivaciones son distintas a las de competir. Pues una empresa privada debe exclusivamente
generar una tasa de retorno para sus inversionistas, en tanto que una empresa publica debe
generar riqueza para los ciudadanos de un determinado pais, garantizar el acceso publico a un
recurso ademas de cuidarse de no malgastar los fondos publicos.

En el capitulo once del acuerdo se establece que una vez México permita las inversiones
en las actividades de monopolio publico, estas inversiones tendran derecho a la proteccion, la
cual incluye el derecho de efectuar las transferencias, las salvaguardias contras las
expropiaciones injustificadas y el procedimiento de arbitraje. En este capitulo del tratado se
puede leer la falta de confianza de Estados Unidos como principal promotor, en la
institucionalidad mexicana pues se prevé que en algin momento México podria retornar a una
estructura politica autoritaria que nacionalice las empresas de inversion extranjera. Esto es lo
que algunos pensadores de la escuela norteamericana de economia politica llamarian estado
fallido, es decir aquel estado con una institucionalidad tan débil y cambiante que no pueda
garantizar principios de seguridad juridica a los inversionistas. Aungue este término ha sido
controvertido por otras escuelas del pensamiento como la realista, al hacer una critica a los
intereses geopoliticos que pudieran esconderse detrds de nombrar como estados fallidos a los
paises antiguas colonias (Strange, 1994).

El capitulo 15 reconoce las ventajas de los inversionistas estadounidenses y canadienses
en el mercado mexicano, pero para ello se solicita a las empresas estatales de energia (PEMEX
y CFE) tener un trato no discriminatorio en sus ventas de bienes y servicios a los Estados Unidos
0 a las empresas de propiedad canadiense en México.

Ademas, al comprar o vender un bien o servicio objeto de monopolio (electricidad,
petréleo) se deben seguir consideraciones comerciales no discriminatorias con los demas paises
en este acuerdo.

Se le pide al Estado mexicano garantizar que estos monopolios no usen sus posiciones

dominantes para participar en practicas anticompetitivas tales como disposicion
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antidiscriminatoria del bien o servicio, las subvenciones’ cruzadas de monopolios o la conducta
predatoria. Claramente este capitulo esta dedicado a imponer reglas que terminaran por
privatizar el sector energético-proceso que solo ocurrio a inicios del presente afio- y convertirlo
en una estructura de mercado liberal necesaria para generar précticas de competencia y
estructuras regulatorias afines. Las preguntas que cabe hacerse en estos puntos son las
siguientes: ¢Cuanto deben ceder los estados soberanos nacionales para que existan esquemas
regulatorios comunes que permitan una integracion completa del tipo mercado?, ¢puede
realizarse un tratado en condiciones equitativas con un pais que es significativamente mayor en
aspectos comerciales, armamentisticos y de competitividad en sus sectores estratégicos?

En el anexo 11 del documento del tratado queda claro que las medidas de México que
pertenecen a las actividades monopélicas no se pueden hacer mas restrictivas en el futuro, y una
vez liberalizado el sector energético no podran ser restrictivas.

Queda claro después de analizar este acuerdo que el objetivo perseguido por los Estados
Unidos como pais que promulga la liberalizacion de mercados es guiar a México en este proceso
de manera que se permita tener las garantias de inversion de las empresas estadounidenses y
canadienses en México. Este proceso se contempla como necesario porque ademas el riesgo
para los inversionistas en una estructura de monopolio es la de la expropiacion por motivos
politicos; esto esta contemplado en el anexo 111.

En términos generales se puede realizar una caracterizacion de los sectores energéticos
de cada pais de la siguiente manera: México posee una figura de monopolio estatal como lo es
la CFE, Estados Unidos tiene una figura completamente en manos de proveedores privados y
en Canada la propiedad de la electricidad recae en los gobiernos regionales. En un reciente
estudio realizado por OLADE “Apuntes sobre la integracion eléctrica regional y propuestas
para avanzar” se resalta las diferencias en las estructuras regulatorias y de propiedad de los tres

paises en el sector eléctrico.

“En Canadd los gobiernos provinciales son duefios de monopolios
verticalmente integrados y controlan las lineas de transmision para exportar,
mientras que en los EUA (Estados Unidos de América) la propiedad de las
empresas es privada (investor-owned utilities), muchas de ellas verticalmente
integradas y sujetas a regulacion estatal que fija los cargos para las lineas de
transmision y de distribucion. En México el Estado Federal, por medio de la
CFE (Comision Federal de Electricidad) controla la generacion, la transmision
y la distribucion de electricidad” (OLADE, 2013: 27).

7 Las subvenciones cruzadas de monopolio se refieren a la utilizacion de un sector objeto de monopolio con el fin
de subvencionar otro, por ejemplo, utilizar el sector petrolero para financiar la tarifa a la electricidad.
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Canada tiene un modelo energético descentralizado en manos de los gobiernos regionales,
donde éstos como propietarios de la infraestructura pueden modificar las reglas para el
intercambio de electricidad con Estados Unidos. De esta manera los Estados pueden flexibilizar
las reglas de sus generadores para entrar en el despacho del mercado de Estados Unidos. Este
tipo de estructura descentralizada regional ha dado los mayores resultados en términos de
intercambio comercial, pues las cifras de exportacion de Canada a Estados Unidos son de 14%,
mientras que las de Estados Unidos a Canada son de 4% y las de México a Estados Unidos son
de tan s6lo 0.04% (Castillo, 2013: 58).

De acuerdo con los porcentajes de energia que se intercambian y a la estructura del
tratado donde se le pide explicitamente a México que aplique las medidas para liberalizar el
mercado energético, se podria inferir que el interés mayor de estados Unidos al menos en el
corto plazo esta en invertir en el sector energético mexicano y asi obtener una alta rentabilidad
para sus empresas privadas.

La infraestructura que existe actualmente entre los paises de Norte América es la de dos
interconexiones binacionales independientes pues existe una entre Canada y Estados Unidos y
entre este Ultimo y México, es decir son dos proyectos separados, pues Canada y México no
cuentan con interconexion fisica. Esto determina la necesidad desde el punto de vista fisico de
contar siempre con Estados Unidos para poder intercambiar electricidad entre México y Canada
lo que lleva a Estados Unidos a tener una posicién dominante con respecto a los otros paises en
el acuerdo.

Desde el punto de vista fisico, el sistema eléctrico de los tres paises no esta
interconectado y existe mas bien una interconexidn de cada pais -México y Canada- con Estados
Unidos, pero ademas es importante resaltar que el sistema eléctrico estadounidense no esta
interconectado entre si, si no que existen tres sistemas eléctricos independientes, Western
Interconnect, Texas Interconnect y Eastern Interconnect. Esta inconsistencia con la teoria de la
interconexion fisica como primer paso en una integracion energética completa se da por motivos
no solamente técnicos sino también de mercados, pues el tamafio de los sistemas es demasiado
grande y habria que utilizar una tecnologia® no convencional que atn esta en desarrollo y que
requiere una gran inversion.

A pesar de los requerimientos del tratado de libre comercio con Estados Unidos y

Canada, México privatizo su sector energético solamente en el 2014 casi 20 afios despues, en

8 La tecnologia es la de enlaces en DC, que si bien ya ha sido utilizada en interconexiones, es muy costosa.
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medio de una division entre el partido del gobierno y la oposicién lo que da cuenta de los
procesos politicos a nivel interno, y de las disparidades que hubo a la hora de firmar este tratado,
pues como ya se ha dicho Estados Unidos presionaba a México para que se liberalizara su sector
energético y asi poder dar garantia a los inversionistas privados ademas de reflejar una
estructura eficiente -que desde el punto de vista de la teoria liberal de los mercados significa sin
subsidios, con informacion suficiente y de acceso abierto- en precios y costos compatible con
la plataforma montada en Estados Unidos para el sector energético.

Si bien se puede hablar de un tipo de intercambio comercial de electricidad donde
Canada ha sido el pais con mayores exportaciones a Estados Unidos, no se puede hablar de una
integracion de mercados, debido a la diferencia sustancial en los marcos regulatorios de cada
pais, pues México posee una figura de monopolio estatal como lo es la CFE, Estados Unidos
tiene una figura completamente en manos de proveedores privados y en Canada la propiedad
de la electricidad recae en los gobiernos regionales. Esta diferencia hace que la electricidad
tenga estructuras de precios, costos y subsidios distintos en cada pais siendo dificil una
integracion abierta con un mercado comdun.

Tomando prestados los conceptos de Susan Strange (1994) de internacionalizacion de
la produccion como una estrategia global orientada en el disefio, la produccién y la venta para
un mercado internacional que ademas depende de quien ostenta el poder, pues es este quien
define la estructura de produccion, se puede decir que Estados Unidos como hegemonia del
actual momento historico, ordena las estructuras de produccién internacional de manera que a
los paises como México con un peso econdmico muy inferior —aproximadamente 50 veces
inferior-, entran a formar parte de esta estructura no al estilo de la Unidén Europea, donde el
multilateralismo ayuda a repartir los poderes de una manera menos desequilibrada, sino al estilo
pais que impone las condiciones y pais que las acata.

A partir de los conceptos de construccion de regidn que se vieron en el capitulo uno, se
puede concluir que el caso del tratado de libre comercio de América del Norte en el tema
energético, mas que un proceso de construccion de region del tipo Union Europea es un tratado
fundamentado en aspectos puramente econémicos y con un componente alto de imposicion de

los Estados Unidos a México.

Caracterizacion de los procesos de integracién en América Latina
Analizando la informacion de un estudio de la CEPAL (2013) sobre los procesos de integracion
eléctrica en Latinoamérica y el Caribe, la integracion energética de tipo eléctrico tendria a
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grandes rasgos las siguientes etapas: Infraestructura compartida entre dos o mas paises,
intercambios comerciales de energia, marcos regulatorios afines - donde se acuerda con una
vision a largo plazo las reglas para compartir recursos energéticos.

De esta manera la integracion tendria varias etapas, donde el intercambio de energia
corresponde a una etapa preliminar y no se podria hablar de integracion completa hasta que no
se haya concluido con una etapa de afinacion de marcos regulatorios donde se definan las
sefiales de largo plazo para cada una de las partes, esto en un ambiente de integracion energética
fundamentado en la apertura de mercados, es decir en una estructura neoliberal.

Por otro lado, no se puede negar la existencia de proyectos de integracién en la region
de América Latinay el Caribe, que han resuelto problemas puntuales como el operar una cuenca
hidrogréfica binacional, o dar respaldo energético a un pais.

A continuacién, se describen cada una de esas caracteristicas histéricas segun Castillo
(2013:51)

Construccion de proyectos hidroeléctricos binacionales, tal es el caso de la hidroeléctrica Salto
Grande entre Uruguay y Argentina, Itaipa entre Brasil y Paraguay. Exportacion de electricidad
como el caso de la interconexion entre Ecuador y Colombia.

Compartir reservas y aprovechar la diversidad de recursos energéticos como el caso de la
integracion Centro Americana SIEPAC.

Segln las etapas que pueden leerse en el informe de la CEPAL los proyectos de
intercambio de energia en América Latina estdn en una etapa preliminar y los proyectos
existentes han sido motivados por necesidades puntuales, lo que como veremos mas adelante
en este apartado no ha permitido tener una integracion completa en los términos que propone el

Banco Mundial y que son recogidos en la region por la CEPAL.

El Sistema de Interconexion Eléctrica para Ameérica Central (SIEPAC)
El mercado de electricidad regional (MER), esta conformado por: Panama, Costa Rica,
Honduras, Nicaragua, El Salvador y Guatemala.

El MER se ha basado en el concepto de séptimo mercado, pues su intencién es convivir
con las reglas existentes en cada uno de los seis paises que conforman el acuerdo. Entre estos
paises existen estructuras regulatorias propias y a veces contrapuestas como el caso de
Nicaragua y El Salvador. Nicaragua posee una estructura regulatoria bajo la figura de
monopolio estatal, mientras que El Salvador es uno de los paises con estructura de mercado mas

liberales en el mundo (Millan: 2006).
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Con el Mercado Eléctrico Regional también se crearon tres instituciones:

El Ente Operador Regional (EOR), encargado de la operacién tecnica y comercial del mercado
es quien decide qué generadores se despachan para atender las cargas del sistema, la Comision
Regional de Interconexion Eléctrica (CRIE) que funge como regulador regional, la Empresa
Propietaria de la Red (EPR) que es la sociedad anonima publica duefia de la linea.

Los intercambios de energia se realizan a través de la red de transmision regional, estas
instalaciones son de uso compartido en su mayor parte con los mercados nacionales y estos
puntos comunes que resultan en la union fisica de las lineas eléctricas son el enlace con cada
uno de los sistemas nacionales. De esta manera se presenta una superposicion entre los
mercados nacionales y el mercado regional.

La estructura del tratado de la SIEPAC es el de respetar los marcos regulatorios de cada
uno de los seis paises miembros, puesto que como se vio a través de los casos del Salvador y
Nicaragua pueden llegar a ser completamente distintos, pero esto hace que cada uno tenga un
disefio de mercado propio lo cual hace que alcanzar el objetivo de una integracién eléctrica
completa del tipo propuesto por el Banco Mundial sea un reto importante. Por esta raz6n no se
puede hablar de integracion completa entre los paises de América central, debido a que la
estructura de costos, precios y subsidios de la electricidad es distinta en cada pais y este, es un
obstaculo a la hora de reflejar precios y costos eficientes en cada pais de manera que se pueda
uniformizar las reglas para la creacion de un precio® de la electricidad para todo el bloque

centroamericano.

Comunidad Andina de Naciones

Esta constituida por Bolivia, Per(, Ecuador, Colombia y Venezuela, a este grupo se agrega un
grupo de paises asociados: Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay. Otro de observadores:
México, Panama y Chile (CEPAL, 2013).

El Acuerdo 536 del 2002 de la CAN fija el “Marco General para la Interconexion
Subregional de Sistemas Eléctricos e Intercambio Intracomunitario de Electricidad “que
establecio el marco juridico para impulsar los intercambios de electricidad entre los paises
miembros.

El objetivo segin OLADE era el de:

® El precio se refiere ademas de su calidad de bien econémico a su valor simbélico como generador de calidad de
vida.
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“acelerar el desarrollo econdémico de los paises miembros de forma
equilibrada y equitativa mediante la integracion econémica haciendo leva
sobre su pasado historico cominy a la existencia de grades y variados recursos
naturales, entre ellos los energéticos, que pueden ser explotados con criterios
de complementariedad y asi optimizar su uso e impulsar el desarrollo

sustentable para mejorar asi la condicion de vida de la poblacion” (OLADE,
2013:28).

Aunque existen varias interconexiones eléctricas al interior de la CAN, el proyecto mas
emblematico ha sido el binacional Colombia Ecuador donde se han intercambiado recursos
energéticos a través de las transacciones internacionales de electricidad —TIE- que se describen

a continuacion.

Las Transacciones Internacionales de Energia, TIE

Son acuerdos comerciales que han permitido los intercambios de energia, se basan en
aprovechar las diferencias en los costos marginales de corto plazo de los sistemas resultando
como exportador aquel pais que presenta en el punto de interconexion el menor costo de la
energia (CEPAL, 2013). Este es el esquema establecido por la Comunidad Andina de Naciones
para el intercambio comercial de energia entre sus paises miembros. Algunos de los puntos de

acuerdo de las TIE se reproducen a continuacion:

Interconexién Colombia y Ecuador

El precio de venta corresponde al costo marginal del pais importador, el pais exportador es el
beneficiario de las rentas de congestion que corresponde a la diferencia de los costos marginales
de los dos sistemas en el momento de la operacion de exportacion.

Las pérdidas de la interconexion las asume el pais importador, el precio de exportacién esta
definido por el costo marginal del pais importador mas los costos de transmision —usar la linea
de transmision- y los costos por capacidad- estar disponible en el momento que se necesite-
(CAN, 2010).

Colombia posee enlaces eléctricos con Venezuela desde 1970y con Ecuador desde 2005
(UPME, 2013). El enlace que posee con Venezuela es de tipo contrato de suministro eléctrico
de compra-venta a través de la empresa estatal de generacion eléctrica colombiana ISAGEN,
donde Colombia es el pais que suministra y Venezuela el pais comprador. Es decir, el contrato
no contempla la posibilidad de que Venezuela le transfiera energia eléctrica a Colombia.

En el capitulo previo se hizo énfasis en la falta de inversiones que mostraba el sector de

generacion eléctrica en el Ecuador hasta el afio 2008, razon por la cual se vio obligado a utilizar
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las centrales térmicas con elevados costos de operacion llevando a un elevado costo marginal
del sistema eléctrico ecuatoriano (Plan Maestro de Electrificacion, 2013).

Colombia posee un parque de generacion eléctrica con capacidad suficiente para el
autoabastecimiento. Ademas, el costo marginal del sistema eléctrico colombiano es en su
mayoria de veces inferior al costo de generacion del sistema ecuatoriano (UPME, 2013). Esto
mas el riesgo de desabastecimiento en el Ecuador, pues en la época de estiaje el principal
embalse del pais se quedaba sin agua, ayudaron a que esta interconexion fuera utilizada, incluso
para la planificacion de la expansion del sistema ecuatoriano (Salazar y Arguello, 2013: 15).

La diferencia a favor de Colombia en los costos marginales de los sectores eléctricos
hace que el flujo de electricidad esté la mayoria del tiempo en el sentido Colombia a Ecuador.
Sin embargo, en el Plan Maestro de Electrificacion del Ecuador (2013: 4) se tiene como objetivo
desarrollar proyectos de generacion emblematicos en su mayoria hidroeléctricos, lo cual podria
hacer que en un futuro se igualen los costos marginales de ambos sistemas y que pudiera darse
el flujo del sistema en el sentido Ecuador a Colombia. Lo que seria interesante para los
proyectos colombianos de venta de electricidad a Chile y Centroamérica, (UPME, 2012) pues
puede comprar electricidad a un precio inferior y venderla a otros mercados. Aunque este
intercambio seguiria siendo de excedentes energéticos pues como lo contemplan los planes de
electricidad de cada pais, primero debe abastecerse la demanda interna. Es decir, no existiria un
interés mas alla del intercambio comercial y por lo tanto una integracion eléctrica completa
seria un objetivo dificil de alcanzar en el mediano plazo.

De acuerdo con las caracteristicas de integracion energética del Banco Mundial debe
existir un unico mercado eléctrico con un Unico marco regulatorio dentro del cual los agentes
de mercado puedan realizar inversiones indistintamente y entregar la energia a una unica red
despachada de manera centralizada y pudiéndose comercializar la energia en cualquier punto
del sistema. Es claro que la interconexion Colombia Ecuador no cumple con estas caracteristicas
puesto que cada pais posee un marco regulatorio distinto y un generador de un pais no puede
realizar un contrato a largo plazo con un comprador en el otro pais, tampoco se puede realizar
un despacho centralizado puesto que cada pais debe atender primero la demanda interna y si
existe un excedente lo vende al otro pais.

La interconexion fisica que existe entre Colombia y Ecuador es la primera etapa de la
integracion eléctrica, pues solamente existe un intercambio comercial entre estos paises,

regulado por el mecanismo de intercambio comercial TIE (Transacciones Internacionales de
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Electricidad), como agente que armoniza los intercambios debido a la diferencia en las
estructuras regulatorias de los sectores eléctricos en los dos paises.

Cuando se piensa en un contexto de integracion eléctrica cepalista que propende por un
solo marco regulatorio, una de las barreras es la de las diferentes estructuras de precios, costos
y subsidios del sector eléctrico que tiene cada pais, pues esta estructura en el caso ecuatoriano
es completamente contraria a la filosofia del ente regulatorio supranacional CAN (Comunidad
Andina de Naciones). Dicha filosofia puede verse materializada a partir de la decisién 720
emitida por este organismo, en la cual se recomienda al Ecuador implementar una estructura
que refleje precios y costos eficientes de la electricidad, asi como la de no subsidiarla
precisamente por el tema de la eficiencia econdmica que deberia tener la formacion integradora
de los paises. Sin embargo, el Plan Nacional del Buen Vivir de Ecuador promulga un enfoque
basado en derechos humanos por encima de la racionalidad econdémica, esto hace que la idea de
integracion de la CAN y del Estado ecuatoriano sea opuesta. En palabras de la Comision
Econdmica Latinoamericana para que pueda establecerse el objetivo de la integracidn eléctrica
“resta establecer una vision politica y estratégica multinacional que redefina las lineas de avance
en un proceso de integracion eléctrica subregional” (CEPAL, 2011:36). Este proceso de
integracion eléctrica entre Colombia y Ecuador, dadas las condiciones politicas actuales es muy

dificil de cumplir.

El rol de la banca multilateral en los proyectos de integracion energética
En la vision de Honty (2009) el proyecto integracionista al cual se vio abocado América Latina
y El Caribe “no fue casual, sino que respondi6 a las nuevas condiciones establecidas por la
banca multilateral de desarrollo para financiar las necesidades del sector” (2009: 8). EI Banco
Mundial (BM) vy, especialmente, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) fueron los
encargados de suministrar los fondos para los grandes emprendimientos del sector energético,
siempre y cuando los paises cumplieran con los requisitos que ellos exigian para financiarlos.
Durante la década de 1990 el papel del BID se enfocd en promover las nuevas politicas
de desarrollo que proponia el consenso de Washington segun la gobernanza global imperante
en esta época. Los créditos se otorgaban a quienes se comprometieran con aplicar las reformas
politicas, de esta manera el BID fue un importante elemento de politica econémica para la
regién que promovia las reformas pro mercado y promocionaba la participacion del sector

privado en el desarrollo.
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El BID se proponia apoyar los procesos de reforma del sector electricidad mediante la
financiacion de los paises que se comprometieran a privatizar sus sectores de acuerdo con los
lineamientos de la “Iniciativa Energética Hemisférica” (Honty, 2009).

El texto del Banco Mundial “El rol del Banco Mundial en el sector electricidad” sentd
las bases para un nuevo orden en la energia mundial. Este nuevo orden estaba fijado por el
paradigma dominante de la época, el Consenso de Washington, y a nivel energético por el
proceso de reformas que deberian adelantarse para ajustarse a las ideas mas importantes de
dicho Consenso. Para la banca multilateral esto no era otra cosa que el papel politico que deberia
cumplir, como principal promotora de los lineamientos consignados en el consenso de

Washington. A continuacion, se presentan algunos de ellos:

“El Banco promovera agresivamente la comercializacion y corporatizacion de
los sectores eléctricos de los paises y la participacion del sector privado en
ellos.

Un requisito para futuros préstamos sera el establecimiento de un proceso
transparente de regulacion del sector eléctrico, independiente de los
suministradores de energia eléctrica, que evite la injerencia gubernamental en
el funcionamiento diario de la empresa eléctrica, independientemente de si
ésta es de propiedad privada o publica.

Los préstamos del Banco para el sector eléctrico se enfocaran a paises con un
compromiso claro por mejorar el desempefio del sector, de acuerdo con los
principios anteriores” (Banco Mundial, 1993:5).

La banca multilateral principalmente el BID apoyaron financieramente a los actores privados
en la construccion de infraestructura para integracion energética, segun la l6gica de apertura de
los mercados, los privados serian los jugadores clave es este proceso puesto que los proyectos
de construccion de infraestructura eléctrica requieren de un inversién muy alta en capital que
los gobiernos no estaban en capacidad de realizar, puesto que estos segln la l6gica de mercados
eran corruptos y clientelistas, ademas se esperaba que el sector gubernamental se retirara
progresivamente para dar paso a las fuerzas del mercado. De esta manera, el BID como banco
de desarrollo definia el marco juridico y politico para la integracion electrica por medio de las
politicas aperturistas y a la vez promocionaba al sector privado como jugador clave para llevar
a cabo dicha integracion.

Es posible entonces caracterizar la integracion energética segun las politicas de
desarrollo de la banca multilateral con los actores privados como principales promotores de la
construccion de infraestructura, esto en contraposicion con lo que se presentara en el capitulo
final de esta tesis, donde son los estados los actores principales llamados a promover y construir

los procesos de integracion energética entendidos ya no, como so6lo construccion de
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infraestructura sino mas bien como construccion de procesos politicos de intercambio
energético.

Finalmente es importante mencionar el papel del BID en los llamados salvatajes
financieros, como paquetes coordinados con los gobiernos para “neutralizar los trastornos
financieros regionales y globales que surgieron de la globalizacion de las economias
nacionales” (Conferencia Vivares, 2014). En este caso el papel del BID estaba dirigido a tratar
de solventar un efecto que ellos mismos habian creado con las politicas aperturistas. Esto trajo
como consecuencia una profundizacion de la intervencién del BID a nivel regional.

Con lo anterior se quiere demostrar el importante papel que desempefio el BID en la
regién como entidad financiera enfocada en las politicas de desarrollo hegemonicas en esa
época, y ademas como un importante instrumento de politica financiera que permitio
profundizar y sostener las reformas neoliberales durante la época de 1990 y hasta inicios del
afio 2000.
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CAPITULO 111
.ES LA ENERGIA ELECTRICA UN DERECHO O UNA MERCANCIA?

Introduccion

En este capitulo se presentan dos visiones de la energia eléctrica, como mercancia y como
derecho. Para propdsitos de esta tesis, cada una de estas visiones se correspondera con sistemas
eléctricos distintos, no so6lo a partir de la construccion politica del sector como ya se vio en los
dos capitulos anteriores, sino también a partir de los procesos de expansion y gestion de la
infraestructura. Esta conceptualizacion es importante para entender el tema de la integracion
eléctrica precisamente porque dichas visiones del energético se corresponden con las visiones
de los marcos regulatorios que para el caso de los dos paises en estudio, Colombia y Ecuador
seria claramente contradictoria.

Por el lado de la mercancia, la electricidad tendra grandes sistemas centralizados
complejos y gestionados desde un centro de control nacional que ajustara en tiempo real la
oferta y la demanda, ésta, previamente ha pasado por un proceso de liquidacién donde se han
recibido las ofertas de los generadores y se han despachado las plantas de acuerdo al precio en
orden ascendente. La otra vision, surgida a partir de organismos multilaterales como la ONU
(Organizacion de Naciones Unidas) con los objetivos de desarrollo del milenio, plantea una
plataforma de acceso a los recursos como derechos humanos, donde la energia seria el hilo
conductor de acceso a la propiedad y a los medios de produccion (ONU 65/151, 2010), pero
esta propuesta no logra resolver los problemas estructurales de pobreza energética, debido a que
contintia siendo una solucion de arriba hacia abajo, es decir desde los organismos multilaterales
y los gobiernos sin considerar las alternativas propuestas por las comunidades. En este sentido,
la vision de derecho de las comunidades al suministro de energia que propone el grupo Energia
y Equidad de Argentina, con alcance a nivel de Suramérica, sera estudiado en esta tesis por su
vision a partir de las necesidades de las comunidades. Este grupo propone gestionar los sistemas
eléctricos de manera descentralizada por las comunidades, lo que corresponderia a nivel
tecnoldgico con un sistema de generacion distribuidal®, es decir que se genere en el punto donde
se consume, utilizando los recursos renovables propios de las comunidades tales como el agua,

el sol, el viento y otros. El consecuente sistema de generacion sera un sistema sencillo de lineas

10 Estos sistemas ya han sido implementados en varios paises de Europa y en Estados Unidos, pero en este caso
se propone gestionarlos de manera auténoma por las propias comunidades.
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de conexidn que no alcanzara muy altos voltajes y que no hara necesaria la utilizacion de
tecnologia demasiado costosa para su gestion.

Finalmente este capitulo hara una revision al papel de los subsidios en América Latina
y el Caribe, como medio para redistribuir los ingresos de un pais y disminuir la pobreza
energética. Se revisan las estadisticas en este tema en cuanto a la cantidad de beneficiarios y la
cantidad de personas por debajo de la linea de pobreza e indigencia para intentar dar una
respuesta al tema de la focalizacion, es decir que realmente estén llegando a la poblacion que
los necesita. Se realizara una caracterizacion de los subsidios en Colombia y Ecuador a manera

de introduccion al capitulo 4, donde se tratara este tema con mas profundidad.

Vision de mercado

La definicion clasica de mercancia dice que un bien es reconocido como mercancia si ha sido
producido para ser vendido en un mercado, es susceptible de reproducirse en grandes voliumenes
por medio de intervencién de trabajo y capital, es decir para que un bien sea mercancia es
necesario que tenga un mercado y que sea producible y reproducible (Padrén, 2000).

Sin embargo; en el caso de la electricidad, la cual es producida a partir de recursos
naturales, el criterio de reproductibilidad se cumple parcialmente, asi concluye el profesor
Blanco (2013), el aspecto méas importante de la electricidad no es el tipo de propiedad sino la
incapacidad de su reproduccion. De esta manera la consideracion como mercancia solo se
presenta parcialmente.

En cuanto al tema de la naturaleza de los bienes publicos se considera que un bien es
publico cuando dicho bien incumple los criterios de rivalidad y exclusién. La rivalidad impacta
en la posibilidad de que otro consuma simultaneamente dicho bien. Es decir el acceso es
limitado. Por su parte la exclusion se genera cuando el empleo del bien esta sujeto a que el
consumidor abone un monto asociado al uso de ese bien, en otras palabras, se debe pagar para
utilizar el bien (Padron, 2000).

De acuerdo a los anteriores criterios, la electricidad seria un bien de doble naturaleza
pues a la vez que genera exclusion debido a que solo tienen acceso quienes pagan por él, la
confiabilidad en el suministro -una vez que se hayan tendido las redes eléctricas que llevaran
energia hasta los usuarios finales- no genera rivalidad pues por la naturaleza fisica del bien es
imposible que un usuario pueda impactar en la posibilidad de que otro lo consuma

simultaneamente (Blanco, 2000). Una consecuencia inmediata de esta vision seria la de poder
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tranzar la electricidad en un mercado -de acuerdo a las reglas de oferta y demanda- puesto que
es una mercancia o commodity intercambiable.

En esta vision, el criterio de rivalidad considera que tienen el mismo peso los
consumidores industriales que los residenciales y, méas aln, que todos los sectores residenciales
de diferentes estratos o niveles socioecondmicos tienen la misma confiabilidad y calidad en el
suministro y que no se privilegia el consumo de uno con respecto al otro, lo cual es discutible
si se analiza, por ejemplo, el cddigo de redes colombiano que a la hora de una contingencia en
el sistema empieza por desconectar a los usuarios de estratos méas bajos, dando mayor relevancia
a los usuarios industriales de acuerdo a la I6gica de mercancia de la energia.

En la vision de la electricidad como mercancia, el sector eléctrico tuvo que evolucionar
hacia la privatizacion y el libre mercado para buscar la eficiencia econdmica. La busqueda de
competencia y de eficiencia en el desarrollo del sector, lleva a la necesidad de segmentar la
industria y terminar con la integracion vertical, es decir, con el hecho de que una misma empresa
realice todas las actividades de la cadena eléctrica. De esta manera se pasa de una visién de la
electricidad como un servicio publico cuyo acceso debe ser garantizado por el estado a un
negocio que debera ser eficiente y rentable para los privados.

Los mercados eléctricos deben tener en cuenta las caracteristicas de la naturaleza fisica
del producto electricidad, como su incapacidad para el almacenamiento y su intangibilidad, por
lo que debe realizarse una gestion instantanea de ajuste entre oferta y demanda. Si ademaés a
esto se suma la necesidad de mantener una alta confiabilidad y calidad en el suministro sobre
todo por requerimientos de procesos industriales muy especializados que necesitan un
suministro constante y de alta calidad, se hace necesario la extensién de infraestructura eléctrica
tal como lineas de transmisidn superpuestas con altos costos econémicos y socio ambientales.

El modelo tradicional de sistema eléctrico fue implantado en la mitad del siglo XX como
respuesta al crecimiento demogréafico y a la alta demanda eléctrica para la produccién de bienes
y servicios que permitieron el paso a un sistema de generacion centralizada, pues las “centrales”
de generacion se encontraban en el centro geométrico del consumo y los consumidores se
ubicaban alrededor. El principal obstaculo era tecnoldgico pues los generadores de ese
momento eran de corriente continua!! y no permitian la transmision a distancias superiores a
los 57 kilometros (Sepulveda, 2010). Al pasar a la tecnologia de corriente alterna, se pudo
transmitir la energia en alta tensién y por lo tanto a largas distancias pues el efecto fisico de

caida de voltaje se compensaba con la alta tension. Pero ahora los centros de generacion se

11 Fueron tecnologias desarrolladas con base en el motor de corriente continua de Benjamin Franklin
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alejaron de las cargas, sin embargo, con el auge de los mercados eléctricos, el sistema energético
se centralizd y se especializo en entregar energia de alta calidad a las grandes industrias. Este
nuevo sistema gestiona la oferta -generacion eléctrica- y la demanda —cargas eléctricas- por
medio de herramientas financieras como mercados de futuros, donde se puede comprar la
energia que se necesitard posteriormente, o simplemente serd despachada de acuerdo a la
demanda instantanea. Para cualquiera de las opciones que se elijan se necesitara una tecnologia
de gestion de la informacion en tiempo real e infraestructura que permita recibir y entregar la
energia sin cortes en el suministro. En conclusion, los sistemas eléctricos cada vez seran mas
complejos y centralizados con alta tecnologia en tiempo real y con alta especializacion en
suministrar energia a las grandes industrias.

Los mercados eléctricos, segun Camilo Diez, son “espacios donde concurren
compradores y vendedores a tranzar bienes, servicios o valores a través de su oferta y demanda”
(Entrevista Camilo Diez, 2014). Dentro de esta interaccion se definen las cantidades y precios
a los cuales los productos son vendidos y comprados. El aspecto mas importante de la teoria de
mercados es la competencia, esta se define como la basqueda de los diferentes participantes en
un mercado por maximizar sus ganancias, mediante la preferencia de los compradores frente al
resto de los vendedores. La competencia esta asociada adicionalmente a la libertad y capacidad
de los agentes para definir sus estrategias en la participacion del mercado. Estos agentes, para
el caso del sector eléctrico, son los generadores y los comercializadores, actividades en las
cuales existe competencia como se vera en el siguiente punto. Un aspecto que resalta Diez, es
“la diferencia entre mercado liberalizado donde se incluye la competencia por medio de permitir
a los privados la participacion en las actividades del sector, usualmente en la generacién donde
estos jugadores deben competir por precios en igualdad de condiciones, y lo otro, la
privatizacion de una actividad del sector de energia sin un mercado de competencias terminaria
siendo la concesion de un monopolio por parte del estado a un privado” (Entrevista Camilo
Diez, 2014). De esta manera la creacién de competencia en el mercado de electricidad seria
primordial segun la teoria de mercados para conseguir un adecuado desempefio del precio que
de las sefiales del desempefio del sistema, aunque la formacién de precio como se analiza mas
adelante no tiene que ver solamente con las estrategias comerciales de los participantes sino
también con aspectos climatoldgicos como temporada de lluvias y de sequia para los casos de

Colombia y Ecuador donde predomina la generacion hidroeléctrica.
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Gréfico N° 3. Estructura del sector eléctrico segun la teoria de mercados

P Pl Generacion Distribucion
4@ Libre Competencia Monopolioregulado

Transmision Comercializacion
Monopolioregulado Libre Competencia

Fuente: IEB, 2012

La generacion se define como una actividad de libre competencia donde deben existir
suficientes generadores independientes y de tamafios comparables de manera que puedan
competir por precios, el despacho se realiza de acuerdo a la teoria marginalista, es decir el precio
del sistema estara asociado con la central de generacion que oferte menor precio como se indica
maés adelante.

La transmision de energia eléctrica se realiza con las lineas de transmision de alta
tension, usualmente en Colombia se realiza con niveles superiores a 220 kV —doscientos veinte
mil voltios- y en Ecuador con niveles superiores a 138 kV —ciento treinta ocho mil voltios-. La
tension de transmision depende de la distancia a la que se quiera llevar la electricidad. Entre
mayor sea el nivel de tension mas distancia se puede recorrer asi es usual que con una linea de
220 kV se pueda desplazar la energia cerca de 200 km.

La transmision de electricidad es una actividad de monopolio ejercida por el estado o
por un particular como concesion del estado, debido a que es una actividad que requiere de una
gran inversion y a que no es factible tener muchas lineas de transmision de diferentes
propietarios en un area geografica no solo por los costos, como ya se dijo, sino también debido
a requerimientos de tipo ambiental y social, pues estas son infraestructuras que atraviesan
territorios y que al igual que las carreteras afectan los ecosistemas.

La distribucion esta asociada con las empresas locales que abastecen de electricidad a

los usuarios finales, esta actividad es un monopolio regulado puesto que tienen usuarios
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cautivos de tipo residencial, es decir los usuarios del servicio eléctrico no pueden elegir la
empresa prestadora del servicio de electricidad.

Finalmente la comercializacion de energia eléctrica es una actividad nueva que se
incluye en la cadena de prestacion del servicio y que es exclusiva de los mercados con
competencia —no existe en las estructuras estatales- puesto que estos son quienes realizan la
compra-venta de la energia en el mercado es decir contratan la energia de los generadores y la
venden a los grandes clientes industriales en lo que se denomina mercados financieros, para
esto los comercializadores no tienen que ser productores-generadores- Aunque esta figura
teorica de los mercados para el caso colombiano esta en entredicho puesto que algunos grandes
generadores son también comercializadores lo cual les da una posicion dominante en el

mercado.

Participantes en el mercado eléctrico

De acuerdo con la vision de los mercados eléctricos existen dos tipos de usuarios: los primeros
con participacion activa en el mercado como los generadores y los comercializadores, quienes
compiten mediante precios y cantidades, los segundos con participacion pasiva, serian los
operadores, los entes del gobierno y los usuarios quienes no pueden modificar el precio en el
sistema. A continuacion, se observa un grafico con esta informacion. En teoria de mercados los
entes del gobierno son pasivos porque no pueden obstaculizar la libre competencia
distorsionando las sefiales de precio, pero en la realidad los organismos reguladores deben
intervenir para evitar el uso del poder dominante de los agentes por medio de regulacion.

En esta vision, solamente los generadores y los comercializadores pueden fijar el precio
de la electricidad y los usuarios de tipo residencial estarian cautivos al precio que se trance en
el mercado de electricidad, pues estos no pueden elegir la empresa que suministre la
electricidad. Debido a que es competencia exclusiva de una empresa la prestacion del servicio
residencial en un area.

A continuacion, se presenta una figura con esta explicacion.
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Gréfico N° 4. Tipo de participantes en el mercado de energia mayorista

PARTICIPANTES EN EL MERCADO

Por participacion en el mercado de energia mayorista
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pueelp  ENTES GOBIERNO ——4—» Vigilancia
— Politica Energética
— USUARIOS

Fuente: IEB, 2012

Los grandes beneficiados con este modelo son las empresas generadoras y los consumidores
industriales. Las empresas generadoras tienen el poder de mover el precio de la electricidad,
por medio de estrategias comerciales decidiendo cuando generar y los consumidores
industriales pueden elegir la forma y el precio del energético por medio de contratos que

suscriben con las empresas comercializadoras.

Teoria marginalista

Es una teoria matematica basada en la suposicidn de que los mercados eléctricos son ideales,
completos y eficientes, esto significa que todos los participantes tienen igualdad de condiciones
y que ninguno ejerce un poder dominante sobre los demas. Considera que al realizar el cruce
entre el precio ofertado por los distintos participantes en un mercado y la cantidad que cada uno
oferta, la mejor asignacion se realiza en un punto Illamado el precio marginal que corresponde
al menor precio ofertado por todos los agentes y este es el precio que se le pagara a todos los
demas participantes, es decir, esta teoria intenta premiar al agente mas eficiente y es un
incentivo para que los demas intenten obtener mayor eficiencia y por lo tanto un menor precio,
generando competencia que terminara por reducir el precio. En la realidad esta teoria es poco
aplicable debido a la imperfeccion del mercado eléctrico, esto es, debe existir una fuerte

regulacién que impida la posicion dominante de algunos agentes que impiden la competencia.
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Es por esto que en la mayoria de paises donde aun se aplica la teoria marginalista, como
Colombia, existen instituciones encargadas de vigilar y castigar a los agentes participantes en
el mercado de ofertas de generacion eléctrica.

Algunas de las situaciones por las que la teoria marginalista no se aplica rigurosamente
—aun en mercados como el colombiano- tienen que ver con aspectos como:

La participacion de los agentes del mercado siempre esta en funcion de la maximizacion
de sus beneficios pero esto no necesariamente coincide con los beneficios globales, por lo que
para corregirlo, e impedir los beneficios exclusivos de los particulares, es necesaria la
intervencion del estado.

Las tarifas podrian ser muy elevadas debido a que los clientes finales son quienes deben
pagar todos los costos del sistema, tales como el costo por la expansion y de las restricciones
fisicas del sistema

El sistema eléctrico fisicamente tiene restricciones en cuanto al numero de redes
necesarias para llevar la energia desde los generadores hasta los usuarios finales, por esta razén
en los despachos de los generadores eléctricos a veces es necesario llamar a generar a algunos
que no tienen el menor costo (de acuerdo con la teoria marginalista) llevando a una
desoptimizacion de la generacion, estos sobrecostos son asumidos por los usuarios finales
mediante la tarifa eléctrica, por lo que esta puede tener grandes fluctuaciones.

Fortaleza o debilidad institucional: independencia y capacidad técnica del regulador,
esto desde una vision de economia politica internacional dependeria de la capacidad del estado.
Se refiere a que los agentes del sector eléctrico no tengan influencia politica 0 econémica sobre
los entes reguladores del estado y viceversa, que los reguladores no tengan inversiones sobre
las empresas del sector. En la practica, sobre todo las empresas de distribucion que han
pertenecido a grupos politicos regionales han hecho muy dificil tener esta independencia, como
lo anota Millan (2006).

Vision alternativa, energia como derecho
El contexto energético actual tiene nuevos requerimientos ambientales, debido en gran medida
a los problemas asociados al cambio climatico y a los conflictos socio-ambientales con las
comunidades. Dichos conflictos estan relacionados con la construccion de infraestructura,
especialmente de grandes hidroeléctricas.

En este sentido, para la economia politica internacional existe un nuevo consenso

hegemodnico llamado gobernanza ambiental global, surgido a partir del informe de los Limites
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del Crecimiento del Club de Roma donde se revisa el crecimiento del consumo en un mundo
con limites fisicos. La gobernanza ambiental global, considera que el mercado no esta solo y
que debe instaurarse un marco regulatorio apropiado que se ajuste a las nuevas condiciones de
sustentabilidad socio ambiental (Meadows, 1973).

Los mercados eléctricos liberalizados han tenido a nivel ambiental implicaciones
importantes, consecuencia de permitir que los inversionistas privados den prioridad a la
generacion que utiliza combustibles de tipo fosil altamente contaminantes sobre la energia
hidroeléctrica, debido principalmente a la disponibilidad de combustibles fésiles y a que son
una tecnologia probada en el mundo, asi mismo la generacién termoeléctrica tiene horizontes
de construccién de infraestructura mas cortos que la generacion hidroeléctrica.

Cuando se realiza el despacho eléctrico en los mercados se hace solamente teniendo en
cuenta los costos directos, es decir, los de administracion, operacion y mantenimiento de las
plantas, y no se tiene en cuenta las externalidades ambientales. De esta manera, las plantas mas
competitivas son aquellas que tienen menores costos directos sin tener en cuenta los costos de
contaminacion. La ubicacion de plantas nuevas no tiene en cuenta los problemas ambientales
que se generan en el lugar, sino que se permite a los inversionistas —privados o publicos como
en el caso de Ecuador- disminuir costos, privilegiando las cadenas de suministro de combustible
a utilizar en el caso de las plantas termoeléctricas. Por ejemplo, para las plantas térmicas a gas,
sera mas importante ubicarse cerca a los gasoductos para reducir los costos del transporte, que
las consideraciones ambientales del lugar donde se instalara.

El otro punto importante de los nuevos requerimientos para los mercados eléctricos es
el tema del cambio climatico. El sector energético es uno de los mayores responsables de
emisiones de gases de efecto invernadero debido a la quema de combustibles fdsiles,
principalmente para la generacion de energia termoeléctrica. Esto implicaria una revision
profunda de las estructuras regulatorias de los mercados, teniendo en cuenta ademas que el
lenguaje de valoracion debe hacerse desde la sustentabilidad fuerte, es decir, las externalidades
no solamente pueden valorarse desde el punto de vista monetario sino también con variables
multicriterio como sociales, ambientales, culturales entre otras. Aunque la responsabilidad
histrica que tienen paises como Colombia y Ecuador por las emisiones de gases de efecto
invernadero es insignificante con respecto a los paises industrializados.

Finalmente, con la desregulacion del sistema eléctrico en Latinoamérica ocurrio un alza
en los precios de la tarifa del usuario final con las consecuencias de imposibilidad de pago por

parte de algunos grupos sociales.
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Dentro del marco general que se ha explicado: nuevas consideraciones socio
ambientales, cambio climatico y altos precios de la energia -como respuesta a la desregulacion
del sector energético- la ONU recoge el pensamiento de activistas y académicos en el mundo y
plantea la resolucion de la ONU 65/151 (2010), la cual da las bases para el cambio de paradigma
al considerar la otra vision de la energia. Esta resolucion reconoce el acceso a los servicios
energéticos modernos como de vital importantica para superar la pobreza y mejorar la calidad
de vida de las personas a nivel mundial, en este contexto se hacen necesarias medidas para
estimular la aportacion de recursos financieros suficientes, de buena calidad y oportunos,
ademas de invertir en el acceso a opciones tecnoldgicas menos contaminantes con capacidad de
adaptarse al cambio climatico.

Esta propuesta de la ONU, tiene un sentido de construccion desde los organismos
internacionales y los gobiernos hacia las comunidades, por lo que la medida de politicas
publicas méas adecuada sera el subsidio a los energéticos, que se tratard mas adelante en este
capitulo.

Dentro de la nueva vision de la energia, en esta tesis se considera la propuesta del grupo
Energia y Equidad de Rosario Argentina, que tiene un alcance a nivel de Suramérica, como un
referente de construccion de propuestas desde abajo hacia arriba, es decir, desde los
movimientos sociales hacia los gobiernos, los grupos econémicos y la sociedad en general. La
propuesta vincula a diferentes colectivos de activistas, grupos ecologistas y sindicatos de los
paises de la regién como un intento para construir un nuevo paradigma energético que se ajusta
a las realidades de las comunidades latinoamericanas que sufren las consecuencias de la
construccién de infraestructura energética que en la mayoria de los casos sirve para abastecer a
los grandes grupos econdmicos e industriales y que no tiene en cuenta las necesidades propias
de las comunidades, una propuesta que surge a raiz de los nuevos conflictos socio ambientales
que se viven en la region, debido al modelo de desarrollo extractivista actual, que no diferencia
entre gobiernos de derecha o izquierda y que esta enmarcado dentro de los procesos de
reprimarizacion de la economia que reconoce la CEPAL (2011) en su informe de
reprimarizacion y desindustrializacion en América Latina, donde la region se ve de nuevo
abocada a su rol de proveedor de materias primas dentro del sistema econémico global con las
consecuencias para los grupos humanos asentados en los territorios afectados.

Los movimientos parte del grupo de trabajo de energia y equidad intentan hacer
propuestas y alternativas al modelo energético hegemonico desde las comunidades que estan

siendo afectadas por los megaproyectos, que sin embargo son las menos beneficiadas pues su
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consumo energético es minimo en comparacion con el de las grandes ciudades. Estas zonas
estarian enmarcadas en lo que Joan Martinez Allier (2008) denomina zonas de sacrificio
ecoldgico y social, es decir son sitios que en nombre del crecimiento econdmico de un pais o
de una region deben resistir los dafios ambientales y sociales y que sin embargo no se ven
beneficiados con el modelo energético actual pues esta centrado en la extraccion para mantener
el consumo de las grandes industrias y de las ciudades.

La propuesta est& basada en el hecho de que la privatizacion de las empresas de energia
eléctrica se volvio un negocio lucrativo para las empresas. De la mano del mercado, la
generacion de energia eléctrica perdid su objeto social y se orient6 exclusivamente por la l6gica
del capital, donde los proyectos ya no se construyen con base en las necesidades de las
comunidades sino basados en los intereses econémicos de suministro a las grandes industrias.
De esta manera se realiza una diferenciacion en el objeto de la produccion de energia eléctrica
orientada hacia usos industriales, agricola y de transporte.

El alto grado de cobertura eléctrica como se vera mas adelante en este capitulo no
significa que se pueda pagar por el servicio, pues las elevadas tarifas en los mercados
desregularizados han transferido todos los costos a los usuarios finales, surgiendo un nuevo
concepto, el de pobreza energética que también sera tratado en esta tesis.

La descentralizacion de la gestion de la energia eléctrica es muy importante, pues los
sistemas tradicionales estan centralizados y requieren de grandes inversiones en capital para
mantener la calidad en el servicio. Pero esta descentralizacién ademas implica la autonomia en
la gestidn del sistema y la orientacidn exclusiva hacia las necesidades comunitarias.

Esta propuesta se articula con el derecho de las comunidades a sus territorios y sus
bienes naturales, con la participacion democratica de las comunidades en las decisiones sobre
sus territorios, la soberania energética basada en la soberania de los pueblos y sus recursos. Esta
propuesta habla de la necesidad de “cuestionamiento sobre los bienes que se producen, para
quien se producen de qué manera y quienes se benefician. ElI derecho a otro desarrollo”
(Bertinat, 2012). Es decir, existe un planteamiento en oposicion al modelo de desarrollo
energético impuesto desde los gobiernos para las comunidades.

Los sistemas descentralizados de generacion eléctrica, conocidos en el mundo como
generacion distribuida por su caracteristica de generar en el sitio de consumo, son sistemas que
no necesitan una compleja infraestructura para llevar la generacion hasta los sitios de uso final

de la energia, con ello, entre otras cosas se disminuyen las perdidas energéticas en las lineas de
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transmision, evitando toda la inversion econdémica en tecnologia para contrarrestar el efecto
natural de caida de tension con la distancia que se presenta en las lineas de transmision.

En Europa estos sistemas se apoyan en las politicas de incentivos a la eficiencia
energeética y a las energias renovables, como respuesta a la necesidad de contrarrestar el cambio
climatico.

Es importante tener en cuenta que los sistemas de generacion distribuida —generacion en
el punto de consumo- no implican por si solos un cambio de paradigma en la gestion de la
energia, sino se acomparian por una propuesta de descentralizacion y autogestion por las
comunidades que implica el acceso a la propiedad y a los medios de produccion, distinto de lo
que ha pasado con algunas iniciativas de este tipo en Europa que han sido apropiadas por las
empresas eléctricas (Ariza-Montobbio, 2013).

Pere Ariza-Montobbio (2013) ha estudiado el tema de la implementacion de las energias
renovables y de la generacion distribuida en la India y en Europa, en su tesis doctoral explica

que los

“Paradigmas hegemoénicos como el neoliberalismo y la modernizacion
ecoldgica chocan con la contestacion popular y las poblaciones locales donde
se implantan proyectos renovables... y que a través de sus casos de estudio se
observa que los conflictos socio ambientales generados lejos de ser
reconocidos y negociados son reprimidos con la imposicion de perspectivas
reduccionistas que privilegian la argumentacion técnica basada en los hechos
sobre la argumentacion politica o basada en valores” (Ariza-Montobbio, 2013:

5).
De esta manera las propuestas como la generacion distribuida y las energias renovables han
sido apropiadas por las grandes empresas eléctricas que pertenecen al sistema hegeménico y
que impiden que estas soluciones tengan un verdadero trasfondo social.

Para propositos metodoldgicos en esta tesis y a nivel tedrico, se hicieron corresponder
las visiones de la energia en cada uno de los paises de acuerdo al modelo politico de cada pais.
Asi, para Colombia, debido a su estructura de mercado eléctrico, la vision correspondiente seria
la de energia como mercancia y para Ecuador, a partir del Plan Nacional del Buen Vivir, el
acceso a la energia se corresponderia con la visién de derecho. Pero, en la realidad la
planificaciéon de los sistemas eléctricos en Colombia y Ecuador, independientemente de la
vision politica—Colombia con una vision aperturista'y Ecuador con la plataforma del buen vivir-
, Se realiza de manera centralizada por un organismo estatal que indica los proyectos que deben
realizarse para conseguir la ampliacion de cobertura. En ninguno de los dos paises se tienen en

cuenta las capacidades de las propias comunidades de gestionar sus recursos y adquirir la
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propiedad de sus sistemas energéticos. Esto es particularmente importante para el caso del
Ecuador donde el acceso a la electricidad esta institucionalizado en el Plan Nacional de Buen

Vivir como un derecho. En el capitulo 4 de esta tesis se volvera con mas detalle sobre este tema.

Tipos de usuarios en la vision alternativa de la electricidad

Contrario a lo que expresa la teoria clasica de mercados eléctricos, los usuarios no cumplen una
funcion pasiva en el sistema, puesto que ellos podrian gestionar su propia energia por medio de
sistemas de energia renovable y distribuida para su propio consumo 0 como ocurre en paises de
Europa como Alemania, podrian incluso vender sus excedentes energéticos al sistema para ser
utilizados por otros usuarios. Otro punto importante son las llamadas redes inteligentes, de las
que habla Andrea Ru6tolo de la Universidad de Nueva York, la cuales permiten una gestion
tecnoldgica de la demanda de los usuarios pudiendo comprar 0 vender energia a la red segun
las necesidades. EI cambio mas importante para ella en este nuevo sistema tiene que ver con el
papel de las empresas eléctricas tradicionales, pues se les estaria restando una parte de su
mercado y la posibilidad de mantener cautivos a los usuarios como es el caso de las empresas
de distribucion'? (Entrevista Andrea Rudtolo, 2014).

En este modelo, los usuarios residenciales no estan cautivos a las empresas
distribuidoras de electricidad, como si lo estan en la visién de mercados eléctricos. Sino que
podrian modificar el precio que pagan por el energético. Como es apenas obvio, las empresas
distribuidoras disminuiran sus ganancias, al igual que las empresas generadoras de electricidad

pues el usuario podra elegir cuando comprar e incluso vender electricidad a la red eléctrica.

Pobreza energética y acceso a portadores energéticos modernos

La pobreza energética se define como la incapacidad de acceder a servicios energéticos
modernos por parte de determinado grupo social. Se considera que el acceso a los servicios
energéticos basicos tiene una relacion fuerte con el incremento de las expectativas de vida,
mejores ingresos y mejoramiento de la calidad de vida. (WEC, 2011). Esto se debe a que la
energia es el “hilo conductor” de otro tipo de servicios. Asi, la pobreza energética no sélo afecta
al sector energético sino también a sectores como la salud, la educacién, la vivienda entre otros.
Dentro de los servicios energéticos modernos necesarios para superar la pobreza energética se

requieren combustibles modernos para cocinar, cocinas mejoradas, mayor produccion de

12 Las empresas de distribucion mantienen cautivos a los usuarios finales de cierta region puesto que estos no
tienen la posibilidad de elegir la empresa que les lleve la energia hasta sus instalaciones debido a que las redes
eléctricas son Unicas y de propiedad de la empresa distribuidora en la mayoria de los paises.
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biomasa sostenible y un acceso ampliado a la electricidad, sobre todo para las zonas rurales
muy apartadas donde no llegan las redes eléctricas de alta tension.

Uno de los mayores retos que debe superarse en América Latina y el Caribe es el uso de
la biomasa tradicional para cocinar, como la lefia, los residuos agricolas y el estiércol asociados
a una carga de enfermedad por la aspiracion del humo que se genera. (OLADE, 2011)

La revision de la pobreza energética no solo tiene sentido desde un ambito
microecondémico — desde los usuarios- sino también desde la macroeconomia puesto que el
acceso a un suministro eficiente y de calidad para los sectores industriales y de la agricultura
son claves para mejorar la competitividad de un pais, y el no tenerlos podria conducir a una
crisis econdmica, el desempleo y la pobreza general.

Los servicios energéticos han sido definidos como “los beneficios que los portadores de
energia generan para el bienestar humano” (PNUD, 2005). Estos servicios estan representados
en calor para cocinar, fuerza mecanica para moler, luz para iluminacion entre otras. De esta
manera los servicios energéticos pueden obtenerse de una variedad de portadores de energia -
fuentes- como combustibles, electricidad, fuerza cinética o potencial del agua. Desde el punto
de vista del usuario mas que la fuente que lo genera lo que importa es el servicio energético en
si, la calidad de dicho servicio desde la disponibilidad y la regularidad. Es decir, el costo que
debe pagar para acceder a él y que este suministro sea de buena calidad de manera que se
garanticen las necesidades basicas como la salud y la alimentacion, entre otras.

Uno de los grandes retos que formulaban distintos organismos de desarrollo como el
PNUD vy el Banco Mundial en el afio 2005, para conseguir los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, tenia que ver con examinar el papel que deberian desempefiar los portadores de energia
al proveer los servicios de manera mas practica y accesible en términos de costo para apoyar el
desarrollo humano (PNUD, 2005).

La tarifa del usuario final se modifico con las nuevas reglas de los mercados eléctricos
donde los costos de todas las actividades —generacion, transmision, distribucion
comercializacion- fueran desagregadas y cobradas al usuario final como manera de hacer
rentable el sector eléctrico, la consecuencia inmediata de esto fue el alza generalizada de los
precios de la electricidad llevando a la incapacidad de pago por parte de ciertos grupos sociales
de bajos ingresos. En este contexto surgen los subsidios en la mayoria de los paises como

medidas para garantizar el acceso de la poblacién a la electricidad.
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Los subsidios y la tarifa social
Los subsidios son de vital importancia a la hora de hablar de integracion eléctrica puesto que
han sido contemplados

La definicion clésica de subsidios dice que son “acciones del gobierno que fomentan
ciertas actividades especificas o mejoran la rentabilidad de determinados sectores” (Pearce,
2003), es decir, los subsidios serian instrumentos de politica para satisfacer diferentes
necesidades econdmicas o culturales de una sociedad (OIMT, 2006).

Los subsidios a la electricidad, mas comunmente denominados tarifa social, han sido
entendidos como medios para facilitar la reduccion de la pobreza energética y la redistribucién
de la riqueza en los paises. La tarifa social se inscribe dentro de la nueva estructura de
desregulacién de la energia, acaecida en Latinoamérica desde la década de 1990 como un
intento de corregir el alto costo de la tarifa de la electricidad en los mercados competitivos,
donde el costo real de la energia deberia ser asumido por el usuario final, usuario que para el
contexto latinoamericano en muchos casos no podia asumir costos tan elevados (Canese, 2013).

Segun Mercedes Canese (2013), una de las caracteristicas del subsidio a la electricidad
en América Latina y el Caribe es que la mayoria de paises lo aplican. Esto sin importar el tipo
de gobierno que presente el pais, aunque cada pais tiene diferentes criterios para aplicarlo como
se vera més adelante.

La energia eléctrica tiene una alta cobertura en los paises de América Latina y el Caribe,
alrededor del 90% en promedio, como se observa en la siguiente figura. Debido a esta
caracteristica los subsidios a la electricidad pueden llegar a un gran nimero de personas, a
diferencia de los subsidios a los combustibles fosiles que benefician a segmentos muy
especificos como la poblacion con automdviles o la poblacién urbana que utiliza el transporte
publico. El nivel de electrificacién para Colombia es del 95,4 % y el de Ecuador de 93,8 %,
ambos por encima de la media latinoamericana, es por esto que desde el punto de vista de la
cobertura es mas equitativo aplicar un subsidio a la electricidad en estos paises que a
combustibles fosiles. Aunque existe un segmento de personas -10% en promedio- que no tienen
acceso a las redes eléctricas por condiciones geograficas y/o exclusion social, y que no pueden
acceder a los subsidios. Esta poblacion es alrededor de 40 millones para la regién de América
Latina y el Caribe, de los cuales alrededor de la mitad se encuentran en Brasil, segun datos de
OLADE (2013).

Para algunos sectores particulares como la Organizacion Mundial del Comercio de

acuerdo a una logica de libre mercado, los subsidios son medidas muy controvertidas pues en
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muchos casos favorecen a un sector de la economia en detrimento del otro, no permiten la
competencia, pueden causar impactos ambientales graves y distorsionar las sefiales del
comercio pues pueden proteger los productos nacionales de la competencia de las importaciones
o fomentar las exportaciones (OIMT, 2006).

Gréfico N° 5. Nivel de electrificacion en América Latinay el Caribe
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Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia, 2013

Relacion entre pobreza, indigencia y subsidios.
A la hora de saber si los subsidios estan correctamente focalizados, es decir, si realmente estan
Ilegando a la poblacion con menores ingresos, es importante hacer una relacion entre la cantidad
de personas por debajo de la linea de pobreza e indigencia y la cantidad de personas beneficiadas
con los subsidios, como se muestra en la siguiente tabla, donde se recopil6 la informacion de
diez paises de América Latinay el Caribe con informacion disponible de manera que se pudiera
encontrar la relacion entre los beneficiados con los subsidios y los datos socioeconémicos de

los grupos que viven por debajo de la linea de pobreza y de indigencia.
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Tabla No. 7. Pobreza, indigencia y subsidios para paises de América Latinay el Caribe

.. | Poblacio
Poblacid .
. n bajo la . .
nbajola| . Relacion Relacion
. % . linea de L o .
Pais L lineade |. . . | beneficiarios/Pobre | beneficiarios/Indigen
Beneficiarios indigenci )
pobreza 2 za cia
0,
® | ()

Bolivia 47,0 54,0 31,2 0,87 151
Brasil 34,0 24,9 7,0 1,37 4,86
Colombia 51,7 46,31 13,0 1,12 3.98
Ecuador 70,0 39,1 16,4 1,79 4,27
El
Salvador 60,6 46,6 16,7 1,30 3,63
Guatemala 87,0 54,8 29,1 1,59 2,99
Honduras 86,0 67,4 42,8 1,28 2,01
Jamaica ** 89,86 17,6 -- 511 -
Paraguay 34,0 54,8 30,7 0,62 1,11
Perd 60,0 31,3 9,8 1,92 6,12
Republica
Dominican
a 12,32 41,4 10,7 0,30 1,15

Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia, 2013

Teniendo en cuenta que no toda la poblacion tiene acceso a una red eléctrica y por lo tanto los
subsidios no benefician al 100% de las personas que se deberia beneficiar, se pueden sacar
algunas conclusiones del cuadro anterior. Para el caso ecuatoriano existe un alto porcentaje de
beneficiarios de los subsidios a la electricidad, cerca del 70%. EI 40 % de la poblacidn esta por
debajo de la linea de pobreza y el porcentaje de indigencia es cercano al 17 % de la poblacion.
Estos indicadores muestran que en Ecuador existen errores de exclusion en los subsidios
eléctricos puesto que el porcentaje de beneficiarios de los subsidios es superior a la suma del
porcentaje de pobres y de indigentes. Asi los niUmeros mayores que 1 en la columna relacién
beneficiarios/indigentes y relacion beneficiarios/pobreza, significa que la cantidad de personas
que reciben el subsidio es mayor que la poblacion de indigentes y/o de pobres, entre mas grande
sea este nimero significa que hay una proporcion mayor de beneficiarios.

Para el caso colombiano el porcentaje de beneficiarios de los subsidios es del 52%, el
indicador de pobreza estd en 46% y el de indigencia en el 13%. La relacion de
beneficiarios/pobreza asi como la de beneficiarios/indigencia es mayor que 1.

Como el subsidio es superior a la cantidad de pobres se puede hablar de que la poblacion
pobre esta incluida, aungue si se suma el porcentaje de pobres y de indigentes la cantidad seria
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superior a la de beneficiarios de los subsidios, por lo que este indicador podria tener errores de
inclusion.

Para el consumo en el sector residencial, cada pais tiene criterios propios para aplicar los
subsidios, en algunos casos, como en Colombia, sucede que se otorga el subsidio
exclusivamente por estrato socio economico para el consumo de subsistencia. De esta manera
para los estratos con subsidio, se recibe el beneficio de subsistencia, independiente del consumo.
Es decir, si una familia consume 480 kwh/mes recibira subsidio por 180 kwh/mes -en promedio-
y los otros 300 kwh/mes deberé pagarlos a precio de tarifa completa. En Ecuador, en cambio,
el principal subsidio denominado tarifa dignidad -como se vera a continuacion- se paga por
consumo, es decir, un usuario independiente de su estrato socioecondémico recibira subsidio si
consume hasta 130 kwh/mes. Asi, desde una clasificacion de los subsidios, se puede decir que
en ambos paises los subsidios son otorgados al consumo de electricidad, pero en Colombia estan
dirigidos hacia un grupo socio econémico en particular en tanto que en Ecuador los subsidios
no estan dirigidos.

Una de las falencias de los subsidios al consumo es que no aplican para las personas
excluidas de la conexion es decir, a las personas que viven en regiones muy apartadas y/o
regiones con problemas de exclusion social, donde no hay acceso a la red de electricidad que
independiente de su propietario-privado o publico- debe ser de libre acceso a los usuarios y por
lo tanto a la hora de hablar de pobreza energética dichas personas estarian en una situacion de
pobreza energética extrema. Es por esto que en paises como Colombia existen otro tipo de
instituciones encargadas de garantizar la conexion por medio de proyectos para zonas no
interconectadas.

Los subsidios no dirigidos como en el caso de Ecuador tienen el inconveniente de no estar
focalizados adecuadamente, por lo que generalmente benefician a una poblacién mayor que la
de los pobres como se vio en el anterior apartado.

Otro punto importante es que los no pobres tienen menos aparatos consumidores de energia
y por lo tanto los grandes beneficiarios del subsidio a la electricidad son las personas con
mayores ingresos, pues existe una relacion directa entre nivel de ingresos y consumo de
electricidad. Una de las alternativas que podria plantearse para obtener una mejor focalizacién
en el susidio de la electricidad es la de considerar disminuir el consumo de electricidad en el
segmento de no pobres.

A la hora de analizar quienes se benefician con los subsidios al consumo de electricidad es

importante caracterizar los habitos de consumo del sector residencial. En el siguiente cuadro se
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observa que el porcentaje de utilizacion de energéticos para cocinar, es mayor con GLP -45%-
que con la electricidad -35%-, esto para la agregacion de paises que conforman la Regién

Andina® —Colombia, Ecuador, Per( y Bolivia-.

Tabla No. 8. Energéticos utilizados para cocinar en la region andina

Energético %

GLP 45,0
Electricidad 32,0
Gas Natural 12,0
Lefia 10,0
Carbon

Vegetal 1.0
Carbon

Mineral 0.2

Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia, 2013

Del consumo de electricidad total en el sector residencial en la region andina, casi el 70% se
utiliza en calor directo cuya principal actividad tiene que ver con cocinar, el restante 27% se
utiliza como iluminacion, cuyo principal uso tiene que ver con la utilizacién de lamparas y
bombillas, y el 6% restante se utiliza para procesos donde se utilicen motores. A continuacion,

se observa una tabla con esta informacion.

Tabla No. 9. Utilizacion de la electricidad en la region andina

Energético %

Calor

directo 67,0
lluminacion 27,0
Fuerga 6.0
motriz

Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia, 2013

Es importante observar de las tablas anteriores que, si bien el uso que se le da a la electricidad
en el sector residencial en la region andina tiene que ver principalmente con la actividad de

cocinar, es mayor la cantidad de personas que utilizan el GLP para este propdsito. Asi, un

13 Desafortunadamente las estadisticas de consumo para cada pais no se encuentran por separado, puesto que el
OLADE realiza una agregacion de paises por subregiones para realizar el andlisis de prospectiva de América Latina
y El Caribe.
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subsidio a la electricidad esta dirigido en gran medida a las personas dentro del 35% que utilizan
electricidad para cocinar puesto que este es el uso mas comun que se le da.

A continuacion, se presenta un grafico con el nivel de consumo subsidiado para paises
de América Latinay el Caribe, con €l se quiere mostrar que los niveles subsidiados en cada pais
son distintos y dependen no solo del interés politico sino también de las caracteristicas socio

culturales de uso de electricidad en cada uno.

Gréfico N° 6. Niveles de consumo subsidiados para paises de América Latinay El Caribe
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Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia, 2013

Constitucion de los subsidios en Colombia

Financiamiento de la Tarifa Social
En Colombia los subsidios se otorgan de acuerdo a una estratificacion economica debidamente
registrada por el catastro nacional. El subsidio entregado a los estratos mas bajos se financia
con la aplicacién de un factor de sobre-costo (denominado contribuciéon de solidaridad con

caracter de impuesto) en los estratos mas altos y en el sector industrial y comercial. El estrato 4
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no esta sujeto a subsidio ni contribucién. Las contribuciones de los estratos 5, 6 y los sectores
comerciales e industriales no pueden ser superiores al 20% de su facturacion.

A continuacion, se presentan los criterios para la determinacion de los subsidios en
Colombia.

Tabla No. 10. Estratificacion socioeconémica

Estratificacion socioeconémica

; ga!o-Bajo Recibe subsidio sobre el consumo de
ajo_ - subsistencia
3| Medio-Bajo
4 | Medio Paga el costo del servicio
5| Medio-Alto 0.,
Paga contribucion del 20%

6| Alto g °

Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia, 2013.

Tabla No. 11. Consumo de subsistencia

Consumo de subsistencia
Altura Consumo

(m.s.n.m) (KWh/mes)
<1000 m 173
>=1000 m 130

Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia, 2013

Tabla No. 12. Porcentajes de subsidio

Porcentajes de subsidio

Estrato | Subsidio
1 60%
2 50%
3 15%

Fuente: Organizacion Latinoamericana de Energia, 2013.

Tabla No. 13. Contribucién por tipo de usuario

Tipo de usuario Contribucion
Industrial Sl
Comercial Sl
Oficial NO
Especialidad asistencial * NO
Especial educativo ** NO
Industrial bombeo *** NO
Distrito de riego **** NO

Fuente: Organizacion Latinoamericana de energia, 2013.
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Subsidios en Ecuador
Los subsidios en Ecuador estan enfocados en garantizar el consumo de electricidad de los
usuarios, pero también existen otro tipo de subsidios enfocados en garantizar el suministro de
combustibles de las empresas de generacion eléctrica.

Segun entrevista a Geovanny Bonifaz, Director de Regulacién Economica del Conelec
en el Ecuador, existen principalmente dos tipos de subsidios en el pais (Entrevista Geovanny
Bonifaz, 2014).

Subsidios financiados por el gobierno nacional:

La tarifa dignidad: Es un subsidio que se da directamente a los usuarios que consumen hasta
110 kWh/mes en la sierra'y 130 kWh/mes en la costa, este subsidio es aportado por el estado y
consta en el presupuesto nacional. Todos los usuarios que tengan un consumo inferior al
reportado tendran acceso al subsidio sin importar su nivel socio econémico.

Déficit Tarifario: Esta conformado por los siguientes conceptos: Aplicacion del pliego
tarifario Unico, tarifa especial para el anciano, exoneracion a escenarios deportivos, y operacion
de la generacion de sistemas aislados. Este déficit tarifario, es la diferencia que existe entre el
costo real del sistema y la tarifa cobrada a los usuarios, el principal rubro es el de operacién de
sistemas aislados, es decir los sistemas que como las islas galapagos no pueden estar conectados
al sistema interconectado nacional. En otras palabras, el gobierno no cobra los costos reales de
cada una de las actividades del sector-generacion, transmision y distribucion- y esta diferencia
de costos debe ser asumida por él.

Déficit de Gestion: En este rubro se tienen en cuenta el diferencial de pérdidas, diferencial de
costos de operacion y mantenimiento del sistema eléctrico y la insuficiencia de recaudacion.

Combustible para Generacion Eléctrica: Se financia el combustible fosil para utilizar en
la generacion térmica.

Financiamiento de la expansion: La expansién del sistema eléctrico que aparece en el
plan maestro de electrificacion es financiada por el estado.

Electrificacion Rural y Urbano —Marginal: Tendido de redes eléctricas en zonas con dificil

acceso.

Subsidios financiados por los consumidores
Estos subsidios como lo menciona Bonifaz, se denominan subsidios cruzados, puesto que “los

consumidores que estan por encima del nivel promedio de su region aportan 10% de la factura
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de su servicio a aquéllos que estan por debajo del consumo promedio del Ecuador”. Esto s6lo
se presenta en el sector residencial (Entrevista Geovanny Bonifaz, 2014).

Realizando la comparacion entre los subsidios de ambos paises se observa que en
Ecuador existe un tipo de subsidio especial aportado por el estado que estd asociado a las
ineficiencias del sistema tarifario —déficit tarifario, déficit de gestion- y otro tipo de subsidio
aportado por el estado directamente a la tarifa del usuario final a partir del consumo de energia.
Ademas, existe un tipo de subsidio aportado también por el estado al combustible de las
empresas generadoras de electricidad. En Colombia, en cambio, no existen este tipo de
contribuciones del estado debido a la filosofia de los mercados eléctricos de garantizar
eficiencia econdmica. Los subsidios en Colombia son cruzados es decir los usuarios de tipo
industrial y residencial contribuyen por medio de un impuesto tipo estampilla a subsidiar a los
usuarios de los estratos menores. Cabe resaltar que en Ecuador también existe un subsidio
cruzado pero con criterios de consumo, es decir, los usuarios independientemente de su nivel
socioecondémico cuyo consumo este por encima de los niveles fijados, deberan contribuir a los
usuarios cuyo consumo es inferior al establecido. Como ya se explicd, esto sélo aplica para el
sector residencial y es un rubro cobrado por las empresas de distribucion a sus usuarios. En
términos simples quiénes consumas mas de 110 kwh/mes en la sierray 130 kwh/mes en la costa,
deberdn pagar a los usuarios que estan por debajo de esta linea una contribucion. Dicha
contribucion es cobrada por la empresa distribuidora.

La tarifa de electricidad en Colombia estad conformada por una agregacion de costos de las
distintas actividades del sector -generacion, transmision, distribucion y comercializacién- lo
que se reporta como el costo unitario del sistema, a este costo unitario se le restan los subsidios
y se le suman las contribuciones de otros usuarios de la siguiente forma:

Tarifa = Costo unitario del sistema- subsidios+ contribuciones

Lo anterior significa que la tarifa en Colombia esta disefiada para que no exista un déficit
en el sector que deba ser cubierto por el estado, es por esto que tedricamente subsidios mas
contribuciones debe ser teéricamente igual a cero, con esto el gobierno nacional no tendria que
asumir ningudn costo.

En el sistema eléctrico colombiano los subsidios a usuarios de estratos socioeconémicos bajos
deben ser iguales a las contribuciones de los usuarios de estratos socioecondémicos altos para
mantener un equilibrio entre el costo real del sistema y lo que paga el usuario final.

La tarifa de electricidad en Ecuador esta conformada por la agregacion de actividades-

generacion, transmision, distribucion y alumbrado publico- que representa el costo unitario del
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sistema, de este valor se resta el subsidio a los usuarios y se suma el aporte del estado mas las
contribuciones de otros usuarios, de la siguiente forma:

Tarifa = Costo operativo del sistema-subsidios +contribucién del estado+ contribucion
otros usuarios de mayor consumo.

En este esquema es importante notar que la contribucion para los subsidios sale del
presupuesto nacional del estado y de otros usuarios para el caso de las regiones. EI déficit
tarifario en Ecuador, a diferencia del colombiano, es asumido por el estado.

En el capitulo 4 de esta tesis, se analizaran con mas detalles las tarifas eléctricas en ambos

paises.
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CAPITULO IV
LA VISION POLITICA DE LA INTEGRACION ELECTRICA

Introduccion

En este capitulo final se presentan los resultados de las entrevistas a los expertos en temas
energéticos, empezando por la discusion que ofrecen catedraticos como Maria Regina de la
Universidad de Rio de Janeiro y Ernesto Vivares de la FLACSO sede Ecuador sobre los temas
de construccidn de region y de integracion en Latinoamérica para concluir que la caracteristica
principal de estos procesos en la regién es la heterogeneidad y la diversidad, en oposicion al
modelo de la Unidn Europea donde la homogeneidad es la principal caracteristica.

Una vez teniendo esta conceptualizacion se pasa a revisar la politica energética de los
paises en estudio: Colombia y Ecuador, como manera de conocer las visiones en el corto y
mediano plazo. Para estos efectos se utilizan los documentos que rigen la politica energética de
ambos paises. Por Ecuador el Plan Nacional de Electrificacion 2013-2022 del Conelec y para
Colombia el Plan Referencial de Expansion de la UPME 2013-2026.

Para finalizar este capitulo se trata el punto mas importante en el esquema de integracion
eléctrica que es la diferencia entre los costos de ambos sistemas que corresponden a las visiones
politicas de los dos paises. En este punto se describen y analizan cada uno de los esquemas de
costos de las etapas de la energia eléctrica, generacion, transmision, distribuciéon vy
comercializacion con la ayuda de los expertos del sector eléctrico consultados.

Conceptualizacion sobre el estado
Las visiones clasicas sobre el estado, como la weberiana, consideran que éste es el centro de la
sociedad y tiene derecho a monopolizar el uso legitimo de la violencia dentro de su territorio.
Otras visiones clasicas, como la liberal, consideran que la sociedad es el centro del estado y que
éste se construye a partir de los intereses de las clases dominantes (Phillips, 2005).

Estas teorias clasicas son reinterpretadas para incluir nuevos elementos indispensables
y explicar el papel de los estados nacionales en la globalizacion, sobre todo porque la politica
econdmica en América del Sur ha estado ligada al proceso de insercion internacional de la
regién, lo que ha definido en gran medida la politica exterior. Este es uno de los principales
puntos a tratarse en este capitulo final.

Las principales teorias que interpretan el fendmeno de la globalizacion, por un lado,

consideran que este es un proceso irreversible de integracion global donde los estados
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nacionales y el sistema en general son obsoletos. El poder del mercado y del capital global
comprime la estructura del estado nacion, como es el caso de la teoria neoliberal, la cual ve en
el estado el obstructor del correcto funcionamiento de las fuerzas naturales del mercado, por
su capacidad de regulacion. En este sentido; se espera que se retire progresivamente, dando
paso a la competencia que terminard por encontrar un funcionamiento 6ptimo del mercado
(Phillips, 2005).

Por el otro lado, se considera que “la globalizacion es un proceso generador de
desigualdades, donde unos estados emergen y otros son marginados” (Hedeltal, 1997: 7-8). El
estado no es obsoleto, sino que es un actor de la globalizacion que debe adaptarse en funcién
del mercado internacional y las autoridades globales como las transnacionales, Susan Strange
(2000) lo explica como un proceso donde los estados han proporcionado aportes en el marco
politico y regulatorio para el buen funcionamiento del mercado global, es decir; el estado es
parte importante del proceso de globalizacién de los mercados y no un actor aislado y obsoleto.

En base a estas teorias es posible afirmar que el estado en América del Sur tomo tintes
liberales durante la década de los noventa, caracterizados por la reduccion del aparato estatal y
las privatizaciones, teniendo como base principal el Consenso de Washington. Aunque esta
situacién ha variado durante los Gltimos afios con la aparicion de gobiernos con postulados
reformadores. Para nuestro caso de andlisis, y con base en las teorias planteadas de las visiones
de los estados, se puede decir que Ecuador, pais que adoptd politicas neoliberales en la década
comprendida entre 1980 y 1990, actualmente se ha aproximado hacia el modelo neoweberiano,
con una funcién administrativa orientada a regular diversos ambitos. Mientras que Colombia
ha seguido por el sendero de la vision neoliberal implantada en el pais a partir de la apertura

econdmica, promovida por el gobierno de César Gaviria en 1990.

Integracion en América Latina: Regionalismo abierto vs nuevo regionalismo
Para autores como Sanahuja (2012), el regionalismo en América Latina a partir de los afios
noventa distingue dos etapas: Una denominada el regionalismo abierto, donde se dio
predominancia a los aspectos reformadores de la economia por medio de la privatizacion de
sectores estratégicos como la energia, especialmente la electricidad con la venta de las empresas
eléctricas para buscar la eficiencia del estado. El regionalismo abierto se basaba en los
postulados del Consenso de Washington; la otra etapa se conoce como regionalismo postliberal
y surgi6 a partir del afio 2000 y estaba basado en los procesos de recuperacion del estado y de

los sectores estratégicos.
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En el regionalismo abierto, los procesos de integracion centroamericano, andino y
caribefio surgieron de nuevo y se lanzo el proceso del Mercosur. Durante esta época se dio el
mayor impulso a la integracion, segin Sanahuja (2012), porque existia un acuerdo politico
entorno al papel reformador del estado y su nuevo rol, asi como a nivel regulatorio para incluir
la competencia de precios, por ejemplo, en los mercados como la electricidad.

Una de las principales caracteristicas de este proceso es que se dio mediante la
intervencion extranjera de paises como Estados Unidos, o de bloques como la Union Europea,
con la consecuencia inmediata de intentar seguir el modelo de integracion propuesto por ellos;
esto era, la creacion de un organismo supranacional que dirimiera las querellas entre los
miembros a cambio de la entrega de soberania nacional y el manejo de un mercado comin con
la creacion de una moneda comin!4. Este modelo fracasa en la region, aunque no existe un
consenso sobre las razones que llevaron a la crisis del modelo. Algunos autores piensan que el
modelo entro en crisis debido a “intensas polémicas politicas e ideologicas respecto a cuestiones
que afectan a la integracion regional, como las estrategias de desarrollo y las modalidades de
insercion internacional” (Sanahuja, 2012), aunque en la vision de otros autores europeos “el
modelo de la unién europea fracasa en la region debido a un exceso de presidencialismo,
incapaz de entregar soberania nacional, debido en gran medida a la inmadurez politica de la
region” (Conferencia Ernesto Vivares, 2014).

El otro regionalismo surgido en algunos paises a partir del 2000, como ya se ha
explicado, es el denominado regionalismo postliberal, denominado asi por su oposicion al
regionalismo abierto y a los dictdmenes del Consenso de Washington. Este regionalismo tiene
como principal objetivo la creacion de un espacio suramericano sin la intervencion de paises
externos a la region. El espacio més representativo del regionalismo postliberal es la creacion
de UNASUR (Conferencia Maria Regina, 2014).

Es comun encontrar en la literatura sobre el regionalismo latinoamericano la explicacion
de una division entre los paises que siguen el modelo del regionalismo abierto y los inscritos en
el regionalismo postliberal. Los primeros centrados en la creacion de mercados con Estados
Unidos y Asia -principalmente China- denominada la Alianza del Pacifico y la otra, la del
regionalismo postliberal, centrada en los aspectos politicos y en la creacion de espacios
suramericanos de concertacion. Esta manera de entender el regionalismo latinoamericano ha
sido discutida por catedraticos latinoamericanos como Maria Regina de la Universidad Estatal

de Rio de Janeiro y Ernesto Vivares de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales,

14 El funcionamiento de la unién europea fue explicado en el capitulo 2.
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quiénes coinciden en que estas visiones de division son generalmente externas a la region y que
toman como modelo el de la Union Europea, cuyo énfasis principal estd en la homogeneidad y
la convergencia. De esta manera, para ellos, el primer punto a discutir es el de la heterogeneidad
de la region en contraposicion con la supuesta homogeneidad dictaminada por el modelo
europeo (Conferencia Latinoamérica dividida, 2014).

La heterogeneidad, para Ernesto Vivares, desde una vision de la economia politica
internacional es inherente a la concepcién de las regiones como construcciones histérico-
sociales asi, el regionalismo no seria un proceso univoco y por lo tanto homogéneo, por
consiguiente, los distintos procesos de integracion que han surgido en la region como CELAC,
ALBA, UNASUR etc. pueden ser entendidos como distintos proyectos de integracion dentro
de un mismo espacio (Conferencia Ernesto Vivares, 2014).

Para Maria Regina, si bien existen dos modelos de integracion, el uno postliberal surgido
a partir del 2000 con los gobiernos llamados progresistas en América Latina y el otro
continuador de la linea neoliberal, como el caso de la Alianza del Pacifico, existe una diferencia,
entre ambos modelos y es el foco de atraccion de capital econémico. Para la Alianza del Pacifico
dicho foco esta por fuera de la region y son Estados Unidos y China, en cambio, para el
regionalismo postliberal no existe un foco de atraccion econdmica dentro de la region pues
Brasil, que seria el pais Illamado a cumplir esta funcién, tiene serias dificultades a la hora de
asumir este papel (Conferencia Maria Regina, 2014).

La paradoja entre ambos modelos se debe, segun Regina, a que la Alianza del Pacifico
no puede verse como un proceso de construccion de region, puesto que la integracion entre sus
miembros es muy pequefia, en tanto que el llamado regionalismo postliberal ha fracasado en su
proceso de crear un foco de atraccion econémica que, segun la tradicidn realista de la hegemonia
estabilizadora®®, es indispensable para el funcionamiento de la region. Dentro del regionalismo
postliberal se esperaba que Brasil fuera este foco de atraccién al interior de la regién, puesto
que este pais representa el 50% de las capacidades materiales de la region, pero por el contrario
Brasil no ha sabido asumir este papel de lider politico y economico, quedandose solamente en
los encadenamientos productivos que tiene con algunos paises de la region (Conferencia Maria
Regina, 2014).

En conclusion, los espacios de integracion latinoamericana se caracterizan por ser
numerosos ALADI, CAN, UNASUR, ALBA etc. y por tener una gran componente de

15 Esta teoria considera que debe existir un pafs con suficiente poder para ejercer el control sobre los demas y
mantener el orden en términos politicos, econdmicos y militares.

75



heterogeneidad dentro de cada grupo®®. Dicha heterogeneidad estaria en contraposicion con el
modelo de integracion tipo Unidn Europea que ha pretendido instaurarse en la region como
modelo a seguir y es el responsable en gran medida de que la regién sea vista hoy como una
region segmentada, dividida entre dos procesos, por un lado, los que apuntan al regionalismo
liberal a través de procesos como la Alianza del Pacifico y por otro la Latinoamérica liderada
por la recuperacion del sector estatal.

La segmentacion, como ya se ha explicado es heterogénea, y no se puede hablar de una division
de la region entre los dos modelos planteados, puesto que, por ejemplo, los paises de la Alianza
del Pacifico alineados con la corriente del regionalismo abierto pertenecen en su mayoria a
UNASUR, espacio que ha sido creado a partir de los planteamientos del regionalismo

postliberal.

Politica colombiana vs politica ecuatoriana
La politica colombiana desde 1990 ha estado centrada en la apertura econdmica, iniciada por el
gobierno del presidente César Gaviria Trujillo, en un camino continuado con algunos matices
por todos los gobiernos posteriores. Las politicas econémicas son pro-mercado y abiertas a la
recepcion del capital extranjero con reglas claras y respeto por los derechos de propiedad
privados. La estrategia de seguridad dictada por los gobiernos ha tenido como principal pilar la
derrota a los movimientos guerrilleros, asi como el fortalecimiento de los lazos diplomaticos
con Estados Unidos y la Union Europea. En cuanto a su politica exterior, Colombia continta
siendo miembro de la CAN, de la Asociacion Latinoamericana de Integracion —ALADI— vy
ha firmado o culminado las negociaciones de los TLC, acuerdos comerciales de
complementacion econémica o alcance parcial con México, Caricom, Mercosur, Asociacion
Europea de Libre Comercio —EFTA—, Chile, Panama, el triangulo norte de Centroamérica
(El Salvador, Guatemala, Honduras), Cuba, Nueva Zelanda, Estados Unidos, Canada, Corea
del Sury la UE. Actualmente negocia TLC con Panama, Turquia, Japon, Costa Rica e Israel y
promueve un proyecto de integracion profunda denominado Alianza del Pacifico con Chile,
México y Peru (Gutiérrez, 2011).

El escenario politico de Ecuador ha estado marcado por los constantes cambios de
presidentes que hubo a partir de 1990. Este proceso se vivio como un fracaso politico al intentar

instaurar las reformas politicas y econdémicas que dictaba el modelo de la época-Consenso de

16 Al interior del grupo del regionalismo abierto y del regionalismo postliberal no existe homogeneidad mas alla
de los espacios de concertacién como UNASUR, MERCOSUR, CAN y otros.
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Washington-. Se esperaba que estas reformas acabaran privatizando los sectores estratégicos,
pero esto como se explicd en el capitulo 1, no se pudo conseguir, debido al clima de protesta
social que vivio el pais.

El proceso de dolarizacion, sufrido por el pais a partir del afio 2000, marcé un hito en la
historia nacional. La situacion de crisis politica y economica del pais fue trascendental a la hora
de definir un nuevo poder politico de cambio, como lo fue el poder ejercido por Rafael Correa
a partir del 2006 como un proceso de refundacion politica, donde se acordd una nueva
Constitucion Politica y un nuevo plan de gobierno, dicho plan se denominé Plan Nacional del
Buen Vivir (PNBV), en éste se fijaron las bases para el proceso de retorno del estado a la
propiedad de los sectores estratégicos, entre ellos el de la energia.

El PNBYV es definido como “la Revolucion por la dignidad, la soberania e integracion
latinoamericana, a partir de una vision digna y soberana en las relaciones internacionales y
frente a los organismos multilaterales. La estrategia de insercidn internacional y por lo tanto de
integracion latinoamericana, esta definida por el retorno del estado con un gran énfasis en la
soberania nacional” (Plan Nacional del Buen Vivir, 2012).

La estrategia ecuatoriana de insercion internacional est4 claramente en oposicion a
los principios de la estrategia colombiana, debido a que el significado mas profundo del
plan esta en “la ruptura conceptual que plantean los idearios del Consenso de Washington
y con las aproximaciones mas ortodoxas del concepto de desarrollo” (Plan Nacional del
Buen Vivir, 2012). EI modelo de desarrollo ecuatoriano plantea “modos alternativos de
vida, que han impulsado los actores sociales de América Latina durante las ultimas décadas,

demandando reivindicaciones frente al modelo econdmico neoliberal”. Ademas, se plantea

“superar los estrechos margenes del economicismo cuantitativo, aplicacion
de un nuevo paradigma econémico cuyo fin no se concentre en los procesos
de acumulacién material, mecanicista e interminable de bienes, sino que
promueva una estrategia econdémica incluyente, sustentable y democratica.
Una vision que incorpore a los procesos de acumulacion y redistribucion a los
actores que histéricamente han sido excluidos de la légica de los mercados,
asi como aquellas légicas de produccién y reproduccion que se fundamentan
en principios diferentes a dicha logica” (PNBV, 2012).

Politica eléctrica de Colombia y Ecuador

Criterios para la expansion del sistema
Uno de los puntos mas importantes a la hora de definir la estructura de los sectores eléctricos,
es la de los mecanismos que permiten realizar la expansion del sistema, esto en relacién directa

con el modelo de desarrollo definido por el pais.
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En Ecuador, el gobierno nacional a través de los ministerios de energias renovables
define la expansion de la generacion, partiendo de una linea base constituida por los proyectos
que han sido calificados como emblematicos, dentro de la politica de autoabastecimiento.

De manera similar al papel de la UPME en Colombia, el CONELEC tiene la funcion de
dar las sefiales sobre la expansion del sistema, para esto cuenta con metodologias propias que
evaluan el crecimiento de la demanda de los usuarios tanto residenciales como industriales.
Ademas de evaluar los refuerzos de infraestrcutura fisica —principalmente lineas de transmision-
que se necesitan para llevar la generacion de los proyectos definidos como emblematicos hasta
los usuarios finales.

La expansion del sistema se realiza de manera centralizada por parte del CONELEC y de
TRANSELECTRIC quiénes identifican las necesidades de expansion del sistema de acuerdo a
la demanda residencial proyectada, y a los proyectos estratégicos que requieren alto suministro
de electricidad. Los proyectos mas importantes desde el punto de vista del aumento de la
demanda son la refineria de pacifico y las cocinas de induccion, proyectos que se describiran
mas adelante.

La principal herramienta para la expansion de la generacion en Colombia es el cargo por
confiablidad, que define la expansién de la generacion. Este implica considerar beneficios
asociados a la seguridad en el abastecimiento de la energia eléctrica, asi como los costos en que
deben incurrir los usuarios por dicha confiabilidad.

Para el caso de la expansion en transmision, la UPME evalla los beneficios de los proyectos,
cuando los mismos pretenden incrementar la confiabilidad del sistema, eliminar el agotamiento
de la infraestructura existente, reducir los sobrecostos operativos —restricciones- y viabilizar la
atencion de nuevos usuarios (UPME, 2014). Es decir, los nuevos proyectos deben apuntar a
beneficiar a los usuarios del sistema y es la UPME quien evalla y aprueba dichos proyectos.

Los criterios para la planificacion de la red de transmision en Colombia se basan en
premisas que permitan mejorar la confiabilidad en el suministro de electricidad y reducir o
eliminar las restricciones como falta de lineas, que hacen que la tarifa de electricidad sea mas
costosa. Debido a que en el esquema colombiano los usuarios finales son quienes deben asumir
todos los sobrecostos del sistema.

A continuacidn, se analizan los principales documentos que rigen la politica en materia de
electricidad de ambos paises, estos documentos como ya se ha explicado en la introduccién de
este capitulo son: El Plan Maestro de Electrificacion en Ecuador y el Plan Referencial de

Expansion Generacion-Transmision en Colombia. Ambos documentos proponen los proyectos
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de expansion del sistema, que, en el corto y mediano plazo, deben realizarse para atender el
crecimiento de la demanda de cada pais. Asi como el presupuesto que debe ser invertido por

parte del estado o del sector privado, para su construccion.

Plan Maestro de Electrificacion de Ecuador
El plan maestro de electrificacién forma parte de la planificacion nacional, y como tal se
sustenta en la Constitucion Politica y en el PNBV 2009-2013 (CONELEC, 2013).

Entre las consideraciones méas importantes de este plan esta el cambio de la matriz
productiva con un fuerte énfasis en el cambio de la matriz de electricidad por medio de la
generacion eléctrica con hidroelectricidad, aunque este cambio de matriz significa aumentar la
porcion de hidroelectricidad en la matriz de generacion eléctrica, por lo que en vez de
diversificar la oferta de electricidad se estd pasando a depender de la hidroelectricidad. Aunque
no se pude negar como se menciond en el capitulo 3 que la energia hidroeléctrica tiene serias
ventajas desde el punto de vista econdmico y ambiental, con respecto a la generacién con
combustibles fdsiles.

Otra de las consideraciones importantes del plan tiene que ver con el cambio en la
utilizaciéon del portador energético secundario por medio de cocinas de induccion. De esta
manera la electricidad reemplazaria al GLP en las actividades de preparacion de los alimentos
a nivel residencial. El Plan Maestro de Electricidad 2013-2025, resalta que la vision estratégica
para el desarrollo del pais esta fundamentada en los proyectos mineros, la refineria del pacifico
y en el cambio de la matriz energética productiva del pais que implica la migracidén de consumos
de GLP y derivados del petréleo hacia la electricidad y los efectos de las acciones que se
desarrollan para mejorar la eficiencia energética en los consumos de los sectores residencial y
productivo (CONELEC, 2013).

La soberania energética es uno de los pilares de la politica de este sector, en él se
contempla que las importaciones de energia deben ser marginales y utilizadas solamente en
casos especiales donde haya riesgo de desatencion de la demanda. La capacidad de las
interconexiones eléctricas no debe tenerse en cuenta en la planificacion del sistema, pues no
son recursos propios. La politica de autoabastecimiento tiene como ejes centrales la
construccién de grandes hidroeléctricas para garantizar el suministro de la demanda eléctrica
pero, ademas, busca incrementar los volimenes de transferencias de manera que el Ecuador se

pueda convertir en un pais exportador de electricidad.
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El plan llama la atencién sobre la expansion de los sistemas eléctricos de distribucion
que deben considerar los cambios que requiere el sistema por efectos de la migracion de
consumos de GLP y derivados de petrdleo hacia la electricidad, lo cual se enmarca en el cambio
de la matriz energética desde el lado del consumo.

Finalmente, de acuerdo al plan, el régimen tarifario a aplicarse en el sector busca lograr
la autosuficiencia financiera del mismo, a la vez que las tarifas sean equitativas para los
usuarios. Por tanto, los subsidios estatales que puedan considerarse necesarios son focalizados
y constan en el presupuesto general de la nacion con la finalidad de que estos recursos puedan
ser transferidos a las empresas del sector de manera obligatoria.

La politica sectorial establece como prioritario el incremento en la soberania para el
abastecimiento de la demanda nacional, prioridad que va de la mano con los proyectos que
actualmente se desarrollan en el sector eléctrico ecuatoriano. Esto a nivel de intercambio de
energia entre los dos paises tiene como consecuencia inmediata la disminucion en el flujo de
energia desde Colombia hacia Ecuador.

De acuerdo con lo anterior puede decirse que el pais como politica de expansion se centra
en la construccion de proyectos hidroeléctricos estratégicos, con especial énfasis en la soberania
energética pues no se quiere depender de la interconexion con Colombia. La vision de largo
plazo del pais es convertirse en exportador de electricidad. Desde el punto de vista de la
demanda de electricidad, la refineria del Pacifico con 380 MW de consumo para el afio 2016, y
el ingreso de tres millones de cocinas eléctricas como politica de reemplazo del GLP por
electricidad, son las demandas mas grandes que el sistema eléctrico debe atender. Para este
propdsito el sistema de transmision debe expandirse de manera que transporte de forma
adecuada la energia desde los centros de generacion hasta las cargas. El ingreso de las cocinas
eléctricas estd programado como entrada progresiva entre los afios 2015 y 2017 segln
Geovanny Bonifaz (Entrevista Geovanny Bonifaz, 2014). Es importante anotar que este
proyecto tiene asociado un importante refuerzo en la transmision del sistema eléctrico
ecuatoriano, puesto que las redes actuales ya estan copadas, pero ademas porque este refuerzo,
como lo explica el propio CONELEC, va mas alla de la planificacion prevista por el Plan
Maestro de Electrificacion 2013-2022, segun el estudio de CONELEC (2013) el ingreso de
estas cocinas de induccion, necesitaria un refuerzo aproximado del Sistema de Transmision
Nacional con una inversion entre 534,48 y 562,92 millones de délares para un periodo de 7
afios, esto requeriria un presupuesto de inversion de 80 millones de ddlares cada afio que deberia

asumir el gobierno para financiar la expansion del sistema (CONELEC, 2013).
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Plan Referencial de Expansion Generacion-Transmisién Colombia 2013-2025
Este documento es elaborado por la Unidad de Planificacion Minero-Energética —-UPME, con
un horizonte de planificacion de 12 afios, en él constan los proyectos de expansion necesarios
para garantizar el suministro eléctrico del pais, ante el aumento de la demanda estimado. Es
importante recordar que este plan, a diferencia del Plan Maestro de Electrificacion del Ecuador,
no es de obligatorio cumplimiento, sino que es, mas bien, una guia para los inversionistas
interesados en la construccion de infraestructura eléctrica.

La expansion del sistema colombiano se basa en herramientas de mercado que permitan
incluir competencia en el sector, estas herramientas son definidas por la CREG y la Unidad de
Planificacion Minero-Energética (UPME) organismos estatales encargados de dictar la
regulacion, planificar el sistema y definir los nuevos proyectos que deberén ser licitados para
obtener un adecuado desempefio del sistema ante el aumento de la demanda.

El principal elemento con el que cuenta el pais para definir la expansion del sistema de
generacion es el llamado cargo por confiabilidad, antes llamado cargo por capacidad. Este es
un nuevo esquema para garantizar un ingreso minimo a los inversionistas y asi asegurar la
expansion de la capacidad de la generacion. El cargo entr6 en vigencia desde el primero de
diciembre de 2006. Uno de los componentes esenciales de este nuevo esquema es la existencia
de las Obligaciones de Energia Firme (OEF), estas obligaciones son un compromiso de los
generadores respaldado por activos de generacion capaces de tener energia disponible durante
condiciones criticas de abastecimiento. Es decir, los generadores se comprometen a tener
energia disponible para los momentos donde ocurran condiciones criticas del sistema, tales
como atentados a la infraestructura eléctrica y/o condiciones climatoldgicas extremas. Para
estos propositos se subastan entre los generadores las OEF que se requieren para cubrir la
demanda del sistema. El generador, al que se le asigna una OEF, recibe una remuneracién
conocida y estable durante un plazo determinado, y se compromete a entregar determinada
cantidad de energia cuando el precio de bolsa supera un umbral previamente establecido por la

CREG. Este umbral minimo es conocido como precio de escasez y es fijado por regulacion.

Funcionamiento del sector eléctrico en Colombia y Ecuador

En el capitulo 1 se hablo de la estructura de los sistemas eléctricos ecuatoriano y colombiano,
en este capitulo se retoma el tema, pero ahora se revisa desde el punto de vista operativo del
sistema, para analizar las diferencias en los sistemas de compraventa de la energia en ambos

paises y cOmo estos impiden una integracion completa entre ambos paises.
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Como ya se menciond en el capitulo 1, el mercado de energia mayorista en Colombia es
un espacio donde los generadores, los comercializadores, los distribuidores y grandes usuarios
como las industrias, compran y venden energia en grandes bloques bajo el marco regulatorio de
la Comisién de Regulacion de Energia y Gas (CREG). El mercado de corto plazo o mercado
spot es del tipo bolsa de energia donde los generadores mediante subastas diarias ofertan precios
y declaran disponibilidades de su energia, de acuerdo a la teoria marginalista. EI mercado de
largo plazo es un mercado de contratos de tipo financiero, es decir, la energia es tranzada en la
bolsa por el sistema y en ningln caso un consumidor conoce el origen fisico de la energia que
le es entregada, en otras palabras, quien suministra la energia es el sistema interconectado
nacional desconociéndose el origen fisico de la energia que llega hasta cada carga del sistema.
El objetivo del mercado de largo plazo es que los agentes obtengan cubrimiento frente a la
volatilidad de los precios de la energia en el corto plazo. Es decir, para cubrirse contra el riesgo
que significa tranzar la energia en bolsa, puesto que puede subir o bajar subitamente, los grandes
consumidores sobre todo de tipo industrial pueden acordar contratos de suministro de energia
con un precio fijo en el largo plazo. Esta opcién de contratos no la tienen los usuarios
residenciales como ya se explicé en el capitulo 3.

El cargo por confiablidad del que ya se ha hablado, asegura la entrada de unidades de
generacién en un rango de 20 afios para plantas nuevas, y hasta 1 afio para plantas existentes.
Es importante aclarar que esta remuneracién es adicional a la que obtienen por la venta de
energia mediante la bolsa.

El mercado de corto plazo en Colombia funciona con ofertas de precio de generacion
para cada hora. En Ecuador, por el contrario, no existe competencia por precios y es el estado,
quien audita los costos de las empresas de generacion eléctrica y asigna una remuneracion de
acuerdo a una tabla establecida por el CONELEC. Lo anterior es una diferencia estructural a la
hora de ponerse de acuerdo en el precio del energético intercambiado entre ambos paises, puesto
que las estructuras son completamente distintas en cada pais.

En Ecuador, el mercado se configura mediante contratos regulados entre toda la
generacion y toda la demanda regulada. Es decir, como no existe competencia por precios los
generadores y los distribuidores deben firmar contratos que garanticen el suministro a estos
altimos. Los contratos regulados tienen dos componentes, un cargo fijo cuya finalidad es tener
disponible siempre el recurso de generacion y se paga independiente de si haya o no, sido

despachado, este sirve para cubrir los costos de administracion, operacion y mantenimiento. El
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segundo componente, es un cargo con variaciones que es utilizado para cubrir el costo variable

de produccion. Es decir, esta en funcion del nivel de energia despachado.

Formacion de precios

En este apartado se busca responder a la pregunta ¢cémo se forman los precios de la electricidad
en cada economia? esta pregunta trata de describir los mecanismos técnicos para la formacion
de precios y evidenciar los elementos politicos en cada uno de ellos.

En la entrevista a Gabriel Salazar, exdirector de electricidad en OLADE, menciona que
“los meétodos de regulacion economica del Ecuador han cambiado en funcion de los
planteamientos politicos del pais, asi en la época de los noventa se aplico la teoria marginalista
la cual es una consecuencia de la teoria de competencia perfecta en los mercados eléctricos”,
en esta, se contempla el precio a partir de la eficiencia técnica de cada nodo del sistema —punto
donde se encuentran dos o0 mas elementos eléctricos- de acuerdo con esto se forma el precio por
medio de algoritmos matematicos avanzados que asignan eficiencia econémica a cada punto
del sistema. Esta teoria contempla que la sefial de precios nodales es suficiente para que el
sistema se expanda y mejore su calidad. En otras palabras, esta teoria contempla separar las
actividades eléctricas de generacion, transmision, distribucion y permitir la participacion del
sector privado, para permitir que el mercado eléctrico de las sefiales de precio adecuadas para
un correcto funcionamiento, incluyendo la expansion de capacidad en funcion de nuevos
usuarios. Este sistema, como ya se vio en el capitulo 1, no funciond, entre otras cosas, como lo
apunta Salazar, porque “solamente el 20% de los costos totales se conseguian obtener con el
método marginalista, el otro 80% se calculaba como un costo fijo tipo estampillal’. Este costo
se pagaba a los generadores en contraposicion a la teoria marginalista que buscaba que los
precios de la generacion eléctrica bajaran. Lo paraddjico era que, a pesar de tener un mercado
de generacién con competencia entre los generadores, los costos eran fijos y reconocidos por el
estado. “La consecuencia inmediata era que los precios variaran muy poco a pesar de la supuesta
eficiencia del modelo de mercados” (Entrevista Gabriel Salazar, 2014).
Para expertos como Camilo Diez, el problema del sistema ecuatoriano, durante el anterior

esquema de formacién de precios basado en la teoria marginalista, tuvo que ver con

“la falta de contratos a largo plazo del sistema entre generadores y
distribuidores por ejemplo, lo que hacia que todo se tranzara en el mercado
ocasional —de corto plazo- que tiene altas fluctuaciones en los precios y por lo

17 Es un costo fijo que se pagaba a los generadores por parte del estado para poder operar.
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tanto siempre seran superiores en el corto plazo que los precios de contratos,
y por esto es precisamente que existen estas figuras, pues la concepcién de
mercado ocasional es la de mercado de diferencias, es decir para ajustar los
valores faltantes de 0s contratos” (Entrevista Camilo Diez, 2014).

Otro punto que también resalta el experto al lado de la falta de contratos en el sistema
ecuatoriano, es la falta de una figura como el cargo por confiabilidad que de incentivos para la
expansion del sistema, es decir en los mercados liberalizados existe la necesidad de incentivar
a que inversionistas construyan nueva generacion, y figuras como el cargo de confiabilidad
pagan un dinero porque las plantas estén disponibles para momentos en los que el precio este
por encima del precio de mercado (Entrevista Camilo Diez, 2014).

A partir del afio 2008 dice Gabriel Salazar, con el gobierno de Correa, la regulacion
cambid a costos medios, en esta metodologia se calculaban los promedios de los costos de cada
actividad —generacion, transmision y distribucion- y lo que no se pudiera recuperar por este
medio, se asumia por el gobierno nacional, como parte del presupuesto del pais. En el afio 2010
se toma una nueva metodologia para calcular los costos, llamada regulacién por tasa de retorno
donde se calculan los activos de cada empresa eléctrica sobre todo en transmision y distribucion
y se valoraban de acuerdo a una tasa de retorno. De la misma manera, la diferencia entre costos
reales y los calculados por este método son asumidos por el presupuesto nacional (Entrevista
Gabriel Salazar, 2014).

Costo operativo de los sistemas eléctricos

En este apartado se pasara a analizar los costos de cada una de las etapas del sector eléctrico,
para concluir con la formacion de precios y los costos de generacion en un sistema
interconectado. Esto es importante a la hora de analizar las barreras regulatorias que impiden la
integracion entre ambos paises.

Internacionalmente se utilizan varias alternativas para la determinacion del costo de las
diferentes etapas del servicio: Generacion, transmision y distribucion de la energia eléctrica. El
costo de cada una de las etapas depende del esquema regulatorio y de mercado que tenga
definido cada pais.

La tarifa final del usuario se obtiene generalmente agregando el costo de cada una de las
etapas: Generacion, transmision, distribucion y comercializacion. Aunque en estructuras
integradas verticalmente, es decir donde la misma empresa esta presente en todas las etapas o
donde las empresas tienen el mismo duefio -el estado, por ejemplo- podria hacerse dificil

conocer de manera precisa los costos de cada una de ellas, debido a que existen economias 0
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conceptos de gasto embebidas en cada etapa o que son comunes Yy aplicables para todas y que
dificultan la diferenciacion de los costos en cada caso. Segun la entrevista a Geovanny Bonifaz
de regulacion economica del Ecuador, “los estudios que se estan realizando apuntan a obtener
una legislacion que conozca exactamente los costos de cada una de las etapas de manera que se
pueda disminuir el déficit que presenta el sistema eléctrico ecuatoriano en la actualidad” que no
es otra cosa que la diferencia entre el costo real de cada una de las etapas y la tarifa del usuario
final (Entrevista Geovanny Bonifaz, 2014).

Se presentan a continuacion los esquemas de costeo para cada una de las etapas de

generacion, transmision y distribucion de electricidad en los modelos de cada pais.

Generacion eléctrica
Como ya se definié anteriormente en la teoria de mercados, la generacion es una etapa que
involucra competencia, es decir existe una disputa por los precios y las cantidades que seran
despachadas para cubrir las necesidades de los usuarios.

En los mercados centralizados como el colombiano donde existe una bolsa de energia
encargada de recoger las ofertas de los generadores y realizar el despacho econdmico de acuerdo
a las ofertas de menores precios —teoria marginalista-, los agentes generadores realizan ofertas
de manera independiente, teniendo en cuenta sus costos de produccion, asi como las
expectativas sobre las ganancias y los costos de oportunidad, es decir de acuerdo a estrategias
comerciales que maximicen la ganancia propia de cada agente. De esta manera un agente puede
elegir el momento en el que genera por lo que tedricamente los participantes del mercado no
deben tener poder dominante y deben ser numerosos de manera que puedan ser reemplazados
para garantizar la eficiencia. Para el caso colombiano la tarifa de generacion no sélo obedece a
los costos sino a estrategias de los agentes que participan del mercado. Es un mercado hidro-
térmico donde deberia apreciarse claramente una tarifa baja en épocas himedas y alta en
periodos secos. Lo cual no ocurre por las razones que ya se han descrito.

En resumen, el mercado de generacion colombiano es un despacho econdémico
coordinado fundamentado en los principios de la teoria marginalista, en la cual se asume que
los agentes de generacidn recuperan sus costos fijos y obtienen su utilidad a partir de la renta
infra marginal, correspondiente a la diferencia entre sus costos variables y el precio marginal al
que cierra el mercado (Stoft, 2002). Algunos mercados latinoamericanos como el de Chile y
Peru operan mediante el esquema de despacho econdémico coordinado. Aunque el colombiano

es el unico que se despacha mediante bolsa de energia.
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Para el caso ecuatoriano se utiliza en generacion el modelo de minimizacién del costo
operativo, este modelo es utilizado en esquemas centralizados para realizar un despacho éptimo
de los recursos. Se realiza una priorizacion del recurso térmico por su costo operativo, el cual
esta estrechamente ligado al costo de su combustible o como resultado del proceso de
optimizacion para un aprovechamiento eficiente del recurso hidrico, en un sistema eléctrico con
centrales hidroeléctricas y termoeléctricas. El proceso de optimizacién tiene como entradas los
costos de la operacion por cada central del sistema y como resultado del proceso se obtiene el
costo de operacion del sistema. En otras palabras, en el sistema ecuatoriano se realiza una
agregacion de los costos de cada central de generacidn del pais, teniendo en cuenta que se debe
minimizar el costo de las centrales termoeléctricas cuyos costos son significativamente mayores
que los de las centrales hidroeléctricas.

La actividad de generacion en el Ecuador es un monopolio ejercido por el estado con
participacion minoritaria de las empresas privadas, no existe competencia en precios, puesto
que todas las empresas son propiedad del estado, lo que hace que no tenga sentido la teoria
marginalista. En este sentido el estado reconoce los costos incurridos por la prestacion del

servicio a cada empresa de generacion.

Transmision y distribucién
Las etapas de transmision y distribucion, al ser en esencia monopolios naturales, es decir
actividades de prestacion exclusiva del estado, se encuentran reguladas, tanto en los esquemas
estatales- caso ecuatoriano-, como en los competitivos —caso colombiano. Aungue en el caso
colombiano, se puede delegar el derecho exclusivo a una empresa particular.

En el caso de mercados donde la expansion de la transmision se da por medio de la
competencia, la infraestructura es adjudicada mediante un proceso licitatorio, por ejemplo, en
el caso colombiano se oferta un flujo de caja, y aquel ofertante cuya propuesta tenga el menor
valor es el ganador. Para este caso, los ingresos del transmisor por éste concepto de
infraestructura nueva, corresponden a los diferentes valores de flujos de caja ofertados, es decir
el transmisor recibe un valor anual por el hecho de operar y mantener la infraestructura.

A diferencia de la transmision, en la distribucion, la tarifa final es definida o por el
regulador, o por el estado, basados mas en aspectos macroeconémicos y de estabilidad tarifaria,
que en el real costeo de las actividades asociadas con la actividad.

De manera similar a la transmision, en Colombia, la distribucion es concesionada a

operadores mediante areas de prestacion exclusiva del servicio, de manera que los costos
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operativos son dificiles de separar debido a que la concesion se realiza por valores globales
como se indica en la Resolucion CREG 082 de 2002.

Mercado integrado entre Colombia y Ecuador

La principal dificultad a la hora de tener una integracion eléctrica completa entre dos 0 mas
sistemas —definicion de la CEPAL- tiene que ver con el precio del energético intercambiado,
asi para el caso de Colombia y Ecuador no es posible tener unanimidad en la regulacion, pues
en Colombia la generacion es una actividad competitiva con formacién de precios-ofertados
por los agentes del mercado- en tanto que, en Ecuador, la generacidn esta basada en costos
reconocidos por el estado. Pero ademas es usual que, en el precio final de generacion seguin el
esquema colombiano, se incluya el alivio de las restricciones del sistema y de las congestiones
de la red. Las restricciones del sistema son todos aquellos elementos que impiden la operacion
optima del sistema eléctrico y que en Colombia se cobran al usuario final y en Ecuador hacen
parte de los subsidios otorgados por el estado.

Otro punto importante es el de los subsidios pues en Ecuador son numeroso y aportados
por el estado, esto desde el punto de vista econémico significaria una ineficiencia en el sistema
al no reflejar costos eficientes y por lo tanto dar una sefial equivocada al mercado sobre los
temas de expansion del sistema. Por el lado de Colombia, como los susidios son cruzados no
existe desde el punto de vista econdmico sefiales de des- optimizacion del sistema eléctrico. Las
transacciones internacionales de electricidad que existen en este momento entre ambos paises
no tienen estos problemas, puesto que son solo intercambios comerciales de excedentes
energéticos gque se activan cuando el precio en un sistema es menor que en el otro y en ningin
momento debe existir un grado de integracion tal que haga necesaria la revision de la regulacion
de ambos paises para crear un tnico mercado. En este sentido y con la vision de mediano plazo
documentada en el Plan Nacional de Electrificacion del Ecuador, se espera que los proyectos
de infraestructura eléctrica que se construyen actualmente no sélo brinden autoabastecimiento
al pais, sino que permitan exportar electricidad. Por el lado de Colombia existen también en
construccion grandes centrales de generacion eléctrica —Hidrotuango por ejemplo- con una
vision de soportar el aumento de la demanda eléctrica del pais y exportar energia hacia los

paises con los cuales planea interconexion eléctrica como son Panama y Chile.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Conclusiones

A pesar de que en esta tesis para fines metodologicos se realizé una separacion entre estructuras
regulatorias, por un lado la colombiana con una clara tendencia a la eficiencia econémica por
medio de la privatizacién, y Ecuador con una estructura estatal que busca darle una plataforma
de derechos a la electricidad, es innegable que Colombia tiene instituciones que propenden por
mejorar el acceso a la energia desde la estructura estatal, como el Instituto para las zonas no
interconectadas, que es financiado y administrado por el ministerio de minas y energia.

Los subsidios a la electricidad, contrario a lo que se cree desde una visién de mercados
eléctricos, han sido elementos politicos muy utilizados en los gobiernos de Ameérica Latina,
independientemente de la estructura politica. Asi, a pesar de que Colombia tiene una estructura
de liberalizacion del sector eléctrico existen subsidios a los estratos mas bajos que si bien se
diferencian de los subsidios en Ecuador, por el origen de los recursos- En Colombia son los
otros usuarios quienes financian y en Ecuador es el propio estado- estos, son herramientas
politicas que buscan garantizar el acceso a la electricidad de los sectores de escasos recursos
gue no cuentan con capacidad suficiente para pagar la tarifa completa.

A lahora de pensar la integracion energética, es importante echar un vistazo a las nuevas
concepciones de regionalismo y construccion de regién que han tejido académicos
latinoamericanos, con el objetivo de repensarse la integracion y sobre todo realizar un esfuerzo
critico a la teoria de la integracién tipo Union Europea. Segun las concepciones ortodoxas de
la integracion existen actualmente en Latinoamérica dos procesos independientes y en
contraposicion. Por un lado, el proceso del Ilamado regionalismo abierto con una
fundamentacion politica surgida a partir del consenso de Washington que se retoma en procesos
como la Alianza del Pacifico, surgida de un interés econémico a partir de la busqueda de nuevos
mercados para los productos latinoamericanos, el foco de atraccion esta por fuera de la region
y se centra principalmente en Estados Unidos y China. Si bien esta alianza ha sido exitosa a la
hora de crear un foco de atraccion del capital hacia la region -como lo dicta la teoria realista- el
grado de integracion entre sus miembros —Chile, Colombia, Peri y México- es muy bajo en
términos de la integracion de sus mercados. El otro proceso, el de los paises del llamado
regionalismo post-liberal, surgido a partir del afio 2000 como un proceso de retorno del Estado

a la propiedad de los sectores estratégicos, se centra en aspectos de tipo politico mas que

88



economico. El principal espacio de concertacion es UNASUR, espacio que deberia ser liderado
por Brasil, segun la tradicion realista de la izquierda latinoamericana. La paradoja de este
regionalismo surge del papel de este pais como hegemdn econémico y politico, pues este no ha
logrado constituirse como tal y alberga fuertes contradicciones sobre su desempefio.

Una nueva vision sobre el regionalismo latinoamericano reconoce que, si bien existen estos dos
espacios, al interior de ellos no hay homogeneidad. Los espacios de concertacion como
UNASUR agrupan a todos los paises suramericanos incluyendo los de la Alianza del Pacifico.
Se resalta ademas que esta vision de homogeneidad es tomada del modelo de integracion de la
Unién Europea, que como se ha mencionado no es valido para explicar los procesos de
construccién de region en latinoamerica.

En el tema de la formacién de precios de cada economia se observa la diferencia de
visiones politicas que tienen ambos paises. En la generacion, como actividad méas importante
de la cadena de prestacion del servicio de electricidad, se tiene que para Colombia se utiliza
competencia en precios para los generadores de electricidad de acuerdo a la teoria marginalista
y con una vision de eficiencia del sector privado por encima del publico. En tanto que, para el
caso del Ecuador no existe competencia en precios de los generadores, pues esta es una
actividad publica ejercida por el Estado. En cambio, de esto, se le pagan los costos a cada
generador para cubrir los gastos de administracién, operacion y mantenimiento.

Otra diferencia significativa entre ambos modelos se observa en el precio final de la
electricidad que pagan los usuarios. En Ecuador el usuario final no paga los costos reales del
servicio, sino que es subsidiado por el Estado. Esto se hace evidente no sélo desde subsidios
como la tarifa dignidad -pagada en funcion del consumo- sino también en el déficit que ha
acumulado el sector a lo largo del tiempo, pues este es cubierto por el Estado. En el modelo
colombiano los costos de la prestacion del servicio de electricidad son trasladados al usuario
final, con una clara vision economicista de la electricidad pues el pais tiene como filosofia
trabajar de manera eficiente, dejando la prestacién del servicio en manos privadas.

Los procesos de integracion energética contemplan ademas la consideracion de los
modelos de desarrollo de la region y su dinamica. Si bien puede hablarse de un modelo regional
con elementos comunes como el avance del extractivismo, acompafiado de un proceso de
reprimarizacién de la economia, los procesos politicos en cada pais han sido diversos. Para
efectos de este trabajo, y sin desconocer la heterogeneidad de la region, al analizar los casos
puntuales de Colombia y Ecuador se hablé de dos procesos politicos distintos plasmados en dos

modelos de desarrollo distintos -al menos en sus visiones politicas-. En este sentido, se
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analizaron para el caso ecuatoriano el Plan Nacional del Buen Vivir y su Plan Maestro de
Electrificacion 2013-2025, para el caso colombiano el Plan de Desarrollo y el Plan Referencial
de Expansion 2013-2025. En estos documentos se contemplan las politicas de expansion de la
prestacion del servicio de electricidad, las cuéles son fundamentales para garantizar un
adecuado suministro de la electricidad ante el crecimiento de la demanda de la electricidad de
los paises. Ademas, existe una diferencia fundamental entre ambas planificaciones y tiene que
ver con los recursos para financiar la expansion de los sistemas. En Colombia el plan referencial
de expansion se utiliza como guia para los inversionistas privados en tanto que, en Ecuador, el
Plan Maestro de Electrificacion es de obligatorio cumplimiento y los proyectos que alli se
contemplan son financiados por el Estado.

Las razones que llevaron a Ecuador a interconectarse con Colombia se dieron en un
contexto de crisis en la generacion de electricidad e incapacidad de garantizar el suministro de
este energético, que se hizo visible cuando ocurrié la tragedia de la Josefina, donde un deslave
impidio el despacho de la central mas importante del pais Hidropaute, dejando sin energia
eléctrica a gran parte del pais. Dichas razones fueron en gran medida la dependencia
climatoldgica de la cuenca del Amazonas, la ineficiencia de las empresas en algunas provincias
ademas de una incapacidad para expandir la infraestructura eléctrica debido a que no existian
mecanismos técnico-politicos que garantizaran la construccion de nuevos proyectos.

Colombia posee un parque de generacion eléctrica con capacidad suficiente para el
autoabastecimiento. Ademas, el costo marginal del sistema eléctrico colombiano es en su
mayoria de veces inferior al costo de generacién del sistema. Esto méas el riesgo de
desabastecimiento en el Ecuador, contribuyeron a que la interconexion Colombia-Ecuador fuera
utilizada, incluso para la planificacion de la expansion del sistema ecuatoriano. La diferencia a
favor de Colombia en los costos marginales de los sectores eléctricos hizo que el flujo de
electricidad la mayoria del tiempo estuviera en el sentido de Colombia a Ecuador. Sin embargo,
el Plan Maestro de Electrificacion del Ecuador tiene como objetivo desarrollar proyectos de
generacion emblematicos en su mayoria hidroeléctricos, lo cual podria hacer que en un futuro
se igualen los costos marginales de ambos sistemas y que pudiera darse el flujo del sistema en
el sentido Ecuador a Colombia. Lo que seria interesante para los proyectos colombianos de
venta de electricidad a Chile y Centroamérica, pues podria comprar electricidad a un precio
inferior y venderla a otros mercados. Aunque este intercambio seguiria siendo de excedentes
energéticos pues como lo contemplan los planes de electricidad de cada pais, primero debe

abastecerse la demanda interna.

90



La interconexion fisica que existe entre Colombia y Ecuador es la primera etapa de la
integracion eléctrica, pues solamente existe un intercambio comercial entre estos paises,
regulado por el mecanismo de intercambio comercial TIE (Transacciones Internacionales de
Electricidad), como agente que armoniza la parte comercial debido a la diferencia en las
estructuras regulatorias de los sectores eléctricos en los dos paises.

Cuando se piensa en un contexto de integracion eléctrica del tipo gobernanza del Banco
Mundial y organismos como la CEPAL, que propende por un solo marco regulatorio, una de
las barreras es la de las diferentes estructuras de precios, costos y subsidios del sector eléctrico
que tiene cada pais, pues esta estructura en el caso ecuatoriano es completamente contraria a la
filosofia del ente regulatorio supranacional CAN (Comunidad Andina de Naciones). Dicha
filosofia puede verse materializada a partir de la decision 720 emitida por este organismo, en la
cual se recomienda al Ecuador implementar una estructura que refleje precios y costos eficientes
de la electricidad, asi como la de no subsidiarla precisamente por el tema de la eficiencia
econdmica que deberia tener la formacion integradora de los paises. Sin embargo, el Plan
Nacional del Buen Vivir de Ecuador promulga un enfoque basado en derechos humanos por
encima de la racionalidad econdmica, esto hace que la idea de integracion de la CAN y del
Estado ecuatoriano sea opuesta. En palabras de la Comisién Econdmica Latinoamericana, para
que pueda establecerse el objetivo de la integracion eléctrica “resta establecer una vision
politica y estratégica multinacional que redefina las lineas de avance en un proceso de
integracion eléctrica subregional” (CEPAL, 2011:36). Este proceso de integracion eléctrica
entre Colombia y Ecuador, dadas las condiciones politicas actuales es muy dificil de cumplir.

Realizando la comparacion entre los subsidios de ambos paises se observa que en
Ecuador existe un tipo de subsidio especial aportado por el estado que estd asociado a las
ineficiencias del sistema tarifario —déficit tarifario, déficit de gestion- y otro tipo de subsidio
aportado por el estado directamente a la tarifa del usuario final a partir del consumo de energia.
Ademas, existe un tipo de subsidio aportado también por el estado al combustible de las
empresas generadoras de electricidad. En Colombia, en cambio, no existen este tipo de
contribuciones del estado debido a la filosofia de los mercados eléctricos de garantizar
eficiencia econdmica. Los subsidios en Colombia son cruzados es decir los usuarios de tipo
industrial y residencial contribuyen por medio de un impuesto tipo estampilla a subsidiar a los
usuarios de los estratos menores. Cabe resaltar que en Ecuador también existe un subsidio

cruzado pero con criterios de consumo, es decir, los usuarios independientemente de su nivel

91



socioecondmico cuyo consumo este por encima de los niveles fijados, deberan contribuir a los

usuarios cuyo consumo es inferior al establecido.

Recomendaciones

Seria importante para trabajos futuros profundizar el andlisis ambiental de la integracion
energética, ¢Cuales son sus implicaciones? ; Cuales serian los beneficios ambientales al realizar
una interconexion eléctrica? Esta discusion sin duda es muy importante para aportar luces a los

marcos regulatorios que deban construirse conjuntamente.
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