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Resumen
El estudio aplica el enfoque de redes de politica publica para discernir los intereses,

recursos, formas de interaccion y propuestas de los actores miembros de la red para
el proceso de elaboracién y decision de politicas de reforma del sector eléctrico en
Costa Rica, entre los afios 2005 y 2008. De forma integrada y complementaria al
analisis de redes de politica, se aplico el analisis de prospectiva, por medio de
diferentes técnicas.

De acuerdo a los posibles escenarios de reforma elaborados las implicaciones serian:
a. El ICE dejaria de ser el responsable del suministro eléctrico, pasando a las
distribuidoras. b. Se perderia la planificacién normativa de largo plazo. c. Se deberian
eliminar las empresas verticalmente integradas. e. ICE dejaria de ser el comprador
unico en el mercado nacional y el MER, f. El ICE dejaria de tener el CENCE (centro
de despacho del sistema eléctrico nacional), a su cargo.

Hay ambitos en el sistema eléctrico que tienen fuertes implicaciones. Las inversiones
en fuentes renovables es una de ellas, se tiene al menos dos opciones: a. Mantener
el sistema regulado y la planificacion normativa flexible, que permita definir con
precision la forma cdémo se desarrollaran los proyectos de generacion y de
transmisién de electricidad. b. Dejar que por medio del mercado y las senales de
precios los diferentes agentes econdémicos decidan en qué, cuando y cuanto invertir.
La posibilidad futura de integrar las fuentes de generacién convencionales y otras
fuentes renovables nuevas, cuya necesidad de investigacion, desarrollo y viabilidad
técnica y financiera requieren de tiempo y recursos, se reducen, debido a los
mayores riesgos e incertidumbres de los mercados. Pese a la posibilidad de
establecer una politica nacional que priorice los renovables, si el mercado es el que
define qué invertir y qué plantas se despachan, dominaran aquellas fuentes de menor
costo, de recuperaciéon mas rapida, de menor riesgo, con mas energia firme, en
donde las renovables y en especial las fuentes nuevas tienen menor posibilidad de
desarrollarse.

En general la aplicacion de la teoria neoinstitucionalista permitié integrar aspectos
econdmicos, sociales, culturales, historicos y politicos, que bajo un anélisis mediante
la triangulacién de teorias, logré la consideracion de los aspectos sustantivos del
proceso de reforma del sector eléctrico, a través de la conceptualizacion vy
operacionalizacién de categorias en el analisis de redes y desarrollo de las técnicas
de prospectiva, lo cual brinda un marco de referencia metodolégico que puede servir

de base a nuevas investigaciones.
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Abstract
The approach of public policy networks is applied to distinguish among interests,

resources, means of social interaction and proposals of the network’s members in
relation to the process of formulation and choice of policies about the reform of the
electric sector in Costa Rica, between 2005 and 2008. Complementing the policy
networks approach, and in an integral way, the prospective analysis was applied,

considering different techniques.

According to the possible reform scenarios considered the consequences would be:
A. ICE would no longer be solely responsible for the electric supply, this responsibility
would pass to the distribution companies. B. Normative long-run planning would be
lost. C. Vertically integrated firms should be eliminated. D. ICE would no longer be
the only wholesale buyer in the national and MER markets. E. ICE would no longer

have the responsibility for the centralized generation dispatch.

There are strong implications in certain areas. One of these is investment in
renewable sources, there are at least two options: A. Maintain regulation in the
system and flexible normative planning to allow a precise definition about generation
and transmission projects development. B. Let the different economic agents decide

in what, when and how to invest, through the market and the price system.

Future integration possibilities for conventional and new renewable sources (whose
research, development and technical and financial assessments demand time and
money) are reduced, due to greater risk and uncertainty in the markets. In spite of the
possibility of establishing a national policy to prioritize renewable sources, if the
market decides investment and dispatch, with faster capital recovery, less risk and

more firm energy, cheaper alternatives will prevail over renewable and new sources.

The application of a neoinstitutionalist theory allowed the integration of economic,
social, cultural, historical and political aspects, which under an analysis through
triangulation theories, accomplished the consideration of the main aspects of the
electric sector reform process, through the conceptualization and operationalization of
categories in the networks analysis development of prospective techniques, all of

which gives a methodological reference framework that can foster new investigations.
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Résumé
Cette étude s’appuie sur les réseaux de politique publique afin de dégager les intéréts, les

ressources, les formes d’interactions et les propositions des acteurs ayant contribué au
processus d’élaboration et aux prises de décisions qui ont menés a la réforme du secteur de
I'électricité au Costa Rica entre 2005 et 2008. A cette analyse des réseaux politiques, une
analyse prospective s’est ajoutée de maniére complémentaire, par le biais de diverses

techniques.

Selon les différents scénarios de réforme possibles, les implications seraient les suivantes : a.
L’ICE (I'Institut Costaricien de I'Electricité) cesserait d’étre responsable de 'approvisionnement
en électricité, déléguant ce rble aux distributeurs. b. La planification normative a long terme
serait abandonnée. c. Les entreprises intégrées verticalement devraient étre supprimées. e.
L’ICE ne serait plus I'acheteur unique sur le marché national et régional, f. L’'ICE ne serait plus

responsable du CENCE (le centre national d’acheminement du systéme électrique).

Certains secteurs de ['électricité sont fortement impliqués comme par exemple celui des
investissements en sources d’énergies renouvelables. Nous avons donc au moins deux
possibilités : a. Maintenir les régulations et la planification normative flexibles afin de définir de
maniére précise le processus de développement des projets de production et de transmission
de I'électricité. b. Laisser les différents agents économiques décider de la maniére, du moment

et du montant de l'investissement par le biais du marché et des prix.

L’éventualité de prendre en compte a I'avenir les sources de production conventionnelles et
autres nouvelles sources renouvelables, exigeant du temps et de I'argent de part la nécessité
de recherches, de développement et de viabilité technique et financiére, diminue face aux
incertitudes des marchés et aux risques de plus en plus grands. Méme s’il est possible
d’établir une politique nationale donnant priorité aux énergies renouvelables, tant que le
marché définit I'investissement et les usines de distribution, les sources de moindre co(t, de
récupération plus rapide, de moindre risque seront toujours dominées, et les énergies

renouvelables et novatrices auront toujours moins de possibilité de se développer.

D’une maniere générale, I'application de la théorie néoinstitutionaliste a permis d’intégrer des
aspects économiques, sociaux culturels, historiques et politiques. Grace a une analyse basée
sur la triangulation des théories, elle a permis de prendre en compte les aspects substantifs du
processus de réforme de I'électricité en conceptualisant et opérationnalisant des catégories
dans l'analyse des réseaux et le développement des techniques prospectives. Cela permet de
créer un cadre de référence méthodologique pouvant servir de base a de nouvelles

recherches.
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Introduccién

Esta investigacion tiene como objeto de estudio el sector eléctrico de Costa Rica, de
forma especifica el proceso de formulacion de las politicas publicas para la reforma. Se
concentra en el periodo 2005 al 2008, contextualizando el proceso que se ha dado
durante cerca de 20 anos, en donde diversos actores han buscado mantener en la

agenda publica una potencial reforma de este sector.

Para abordar este estudio se asume un enfoque por procesos mediante la perspectiva
neoinstitucionalista, por su parte se hace el analisis del proceso de formulacién mediante

el analisis de redes de politicas publicas.

Con el fin de efectuar un analisis detallado del sistema eléctrico, sus componentes, y de
la red de actores sociales que definen las diferentes orientaciones futuras de una posible
reforma, se asumen una serie de técnicas de la prospectiva. El estudio establece las
tendencias fundamentales, los objetivos y poder de los distintos actores sociales de la red
a partir de los cuales se establecen diferentes escenarios de reforma del sector eléctrico
del pais. Con base en los escenarios se realiza un analisis de las potenciales
implicaciones que pueden tener sobre el marco institucional y las fuentes renovables de

generacion eléctrica.

El estudio concluye que se darian importantes modificaciones en el modelo actual que
llevaria a cambios sustantivos de las reglas del juego, los objetivos del sector para con el
desarrollo, y la equidad, asi como en las competencias y facultades de las diferentes
organizaciones del sector. Adicionalmente se darian importantes efectos sobre las
posibilidades de inversion y generacion con fuentes renovables en el caso de que
predomine una reforma de corte neoclasico, en donde el mercado por medio de las
sefales de precios orienta las decisiones de inversion y de produccion de electricidad

para los diferentes agentes econémicos.

De la investigacion se derivan una serie de conclusiones con respecto al marco

metodoldgico y tedrico aplicado a partir del estudio de caso. Especificamente trata de
1
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mostrar la pertinencia de la integracion de los diferentes enfoques y técnicas,

constituyéndose en una propuesta de andlisis, asi como el aporte relevante que tiene
mediante el analisis mismo de la red, como expresién de una forma renovada de relacién
entre lo publico y lo privado.

Debido a que se realiza una triangulacién de teorias, en el marco tedrico que se presenta
en el capitulo Il, muestra los aspectos sustantivos que es conveniente abordar de
acuerdo a la orientacion que tiene la investigacién. Se considera que cada uno de los
aspectos presentados brinda insumos para el proceso posterior de investigacion, algunos
de los contenidos estan articulados, mientras que otros es posible encontrar su
vinculacién en el propio abordaje metodoldgico de la investigacion en sus diferentes
fases. El enfoque neoinstitucionalista esta presente en los procesos de
operacionalizacion de las técnicas y el analisis de las implicaciones de los escenarios de

reforma que se estudian.

Con el fin de contar con las variables o aspectos relacionados con el neoinstitucionalismo
sociolégico e histérico, se analiza la formacion institucional del sector eléctrico de Costa
Rica desde inicios del siglo XX, tarea que brindé importantes insumos para argumentar
que existen un conjunto de valores, reglas del juego y organizaciones que influyen sobre
la vision que el colectivo social tiene del sector eléctrico, que define o incide
significativamente sobre las posiciones y propuestas de los actores sociales para la
reforma del sector eléctrico en el presente. De igual forma plantea la contradiccion actual
de la sociedad costarricense, la cual pese a que han existido valores compartidos, el
cambio, las nuevas relaciones de importancia y poder econémico y politico, que junto con
la internacionalizacién de la economia, llevan a modificaciones de lo que la cultura y
relaciones sociopoliticas, generalmente han tenido en el pais, creando escenarios

ambiguos para el proceso de reforma del sector eléctrico.

En el capitulo Ill ademas se hace una descripcion resumida de como opera un sistema
eléctrico a partir de sus diferentes componentes, esto para poder comprender las
diferentes argumentaciones que sobre la reforma plantean los diferentes actores sociales.
Adicionalmente en ese capitulo se hace una caracterizacién general del sector eléctrico
de Costa Rica, en donde destaca su buen desempefio, expresado en tarifas, cobertura,

fuentes renovables, entre otros indicadores. Muestra ademas el disefo institucional, en
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donde prevalece el modelo eléctrico del Estado de Bienestar, siendo un sistema

regulado, con la participacion de diferentes actores publicos y privados en algunos

segmentos y con requisitos para poder ingresar.

El contexto internacional de los procesos de reforma econémica, el cuestionamiento al
papel del Estado y la discusion entre Estado y Mercado se da en el capitulo IV. Por otra
parte, de forma general se analizan los procesos de reforma del sector eléctrico que se
han dado en el ambito internacional, estableciendo sus caracteristicas y resultados, para
luego plantear las lecciones aprendidas de esos procesos. En ese contexto se plantea
ademas las opciones de reforma que algunos actores han planteado para el sector

eléctrico de Costa Rica.

Un segundo componente del capitulo IV es el andlisis de la red y los actores sociales
considerados para el proceso de reforma. La informacion obtenida, procesada y
analizada permiti6 obtener cuadros, matrices, espacios conceptuales y en general
tipologias que constituyen insumos y resultados de investigacion, que permiten sustentar

los analisis realizados en el capitulo V y por si mismos generar algunas conclusiones.

En el capitulo V se desarrolla el analisis de prospectiva mediante la aplicacion de
diferentes técnicas y la integracion del analisis realizado en los capitulos precedentes. El
Analisis Estructural permitié establecer las variables internas y externas mas importantes
del sistema bajo estudio, ademas de poder establecer cuales actores sociales podian
ejercer mayor influencia sobre éstas, integrandolo al estudio en el Analisis de Juego de
Actores, para que junto con otros elementos, establecer los actores sociales relevantes.
La determinacion de los retos estratégicos del sector eléctrico permitid definir los
objetivos mas importantes que la red de actores sociales implicitamente han considerado
en el proceso de reforma del sector eléctrico. Con base en los actores relevantes y los
objetivos de la reforma, se realizd el Analisis de Juego de Actores. Del analisis
estructural y de Juego de Actores se derivan una serie de resultados, los cuales son
analizados y sustentan en gran medida, el Analisis morfolégico que permitié definir los

escenarios mas posibles de reforma del sector eléctrico.
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En las conclusiones que se presentan en el capitulo VI se establecen las principales

implicaciones sobre el sistema eléctrico del pais a partir de los diferentes escenarios
analizados. Los escenarios mas posibles plantean una alta posibilidad, en el momento
de realizar la investigacion, de que se de una reforma neoclasica. Esta reforma podria
tener fuertes implicaciones para la generacion eléctrica con fuentes renovables, al
cambiar las reglas del juego, llevaria a la necesidad de un redisefio organizacional y de
las normas y procedimientos existentes hasta ahora, ademas afectaria la visién que se
tiene en la actualidad de un servicio publico estratégico como el suministro eléctrico,
pasando a ser un bien o mercancia que se transaria como tal en un mercado, lo cual

podria afectar la solidaridad social existente hasta ahora.

En las conclusiones se plantean una serie de aspectos tedricos metodoldgicos, en
especial sobre la relevancia de la investigacion en cuanto a la forma de integracion y
aplicacion de metodologias y enfoques tedricos que se conjugan, permitiendo la
complementariedad y en cierto sentido se considera una innovacion metodoldgica.
Ademas el estudio plantea un pequefio aporte conceptual mediante un modelo
algebraico, que se detalla en el anexo 6.1, busca incluir de forma mas precisa los

recursos con que cuentan los actores sociales en la red de politicas publicas.



Capitulo I:

Estructuracion del problema y marco general de analisis

1.1 Objeto de estudio y su justificacion

La presente investigacion tiene como objeto de estudio el analisis de la politica publica
de la reforma del sector eléctrico en Costa Rica durante el periodo 2005 al 2008. Para
este periodo se estudiaran las iniciativas que en diferentes instancias se han
planteado con el fin de establecer la forma como se ha integrado a la agenda de
politica publica asi como los aspectos técnicos, econémicos y sociopoliticos que han
conducido al planteamiento de opciones de reforma del sector eléctrico. La
investigacion se concentra en el estudio del proceso de formulaciéon y toma de
decisiones sobre las diferentes escenarios de reforma que se han planteado, por

diferentes actores sociales en distintas arenas politicas.

La seleccion de este periodo se debe a que en estos afios se consolidan procesos
sociopoliticos y econdémicos, buscando de forma mas intensa la participacion privada y
con una orientacion preponderante en el uso del mercado, tratando de llevar a cabo
transformaciones en el modelo de desarrollo costarricense y por ende en el papel del
Estado.

Una razon adicional para seleccionar este periodo es que Costa Rica ha ido consolidando
una insercién cada vez mayor en la economia internacional. Es asi como en el periodo
2005-2008 se profundiza el proceso de internacionalizacion de la economia
costarricense, mediante diferentes formas, lo cual plantea una coyuntura de profundas
transformaciones en los procesos econémicos y procesos sociopoliticos. Estos hechos
se expresan por medio del auge de la inversion extranjera, la apertura de mercados, el
incremento de la firma de los convenios y tratados comerciales internacionales y la

llegada de inversionistas de diferentes paises.
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La investigacion se concentra en el periodo 2005-2008, no obstante se hace una

contextualizacion general de los procesos que se han dado durante cerca de 20 afios en
el pais relacionados con los cambios que el marco legal y los intereses de diferentes
sectores han planteado. De forma resumida entre las razones de la seleccion de este
periodo estan las siguientes:

a. Las propuestas de reforma integral del sistema eléctrico por parte de los sectores
empresariales se presentan de forma clara entre 2003 y culminan en el 2005.

b. Lo sectores promotores de reformas neoclasicas tuvieron un periodo de auge
durante la segunda mitad de la década de 1990 que culminé con el fendmeno del
combo eléctrico en el afo 2000, a partir de ello ese sector se descompone y no
vuelve a replantear la reforma hasta cerca de la mitad de la década del 2000.

c. El aglutinamiento de los sectores empresariales de corte mas neoclasico
alrededor de la candidatura y luego la presidencia del Dr. Oscar Arias crean
nuevas condiciones para el surgimiento de una nueva etapa de procesos de
reforma del sector eléctrico.

d. Relacionado con lo anterior y otros hechos el periodo bajo estudio muestran el
fortalecimiento y profundizacion de propuestas neoclasicas de reforma en
diferentes ambitos de la vida de Costa Rica, fruto de una nueva relacién

sociopolitica y econémica.

Por diferentes razones las reformas neoclasicas en la sociedad costarricense, no se
realizaron en las dos décadas anteriores, como ocurri6 en otros paises. El sector
eléctrico en Costa Rica ha estado sujeto a discusiones de reforma y se han efectuado
algunas acciones en ese sentido, no obstante, éstas han sido parciales y de caracter
heterodoxo, por ello es importante estudiar las propuestas de reforma existentes, los
objetivos de los actores sociales y su consecuencia e influencia en el marco institucional,
ante las diferentes opciones que se han planteado en el pais, por los actores sociales

relacionados con el sector.

Para poder comprender el proceso de reforma del sector eléctrico de Costa Rica se
requiere de una contextualizacién socio histérico de diferentes fendmenos que le han dado
a este sector un caracter particular y especial en la sociedad costarricense. Por ello, se

hara especial énfasis en explicar la forma como se ha consolidado dicho sector, y las
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politicas publicas a las que dicho sector ha estado sujeto en los ultimos 20 afos. Es

necesario conocer los procesos de discusion, propuestas y resultados obtenidos para
comprender la agenda actual de reforma del sector, asi como, las posiciones y propuestas

de los diferentes sectores y actores sociales relevantes.

Para realizar el estudio se aplicara el enfoque por procesos, aplicando adicionalmente el
enfoque de analisis de redes de politicas publicas: Se analizaran las opciones de reforma
mas relevantes planteadas por los actores, para luego estudiar las posibles implicaciones
que podrian tener sobre la generaciéon con fuentes renovables y el marco institucional
relacionado con el sector. Teniendo presente que este proceso es multidimensional,
mediante el estudio del caso de Costa Rica, se consideran los aspectos sociopoliticos,
los institucionales, técnicos y econdmicos inmersos, que inciden en los objetivos,
intereses y criterios de los actores sociales para plantear el tipo de propuesta y en los

resultados esperados de ésta.

El sector eléctrico ha sido considerado estratégico para el desarrollo de los paises, es asi
como en el proceso de consolidacion de modelos econdmicos en donde el Estado tenia
una mayor intervencién en las actividades econdmicas, este sector fue uno de los
primeros en el que se dio la participacion directa del Estado, para promover el
establecimiento de las obras de infraestructura necesarias. De igual forma, con el auge
del modelo que da al mercado y la participacion privada un papel protagonico, es
precisamente el sector eléctrico uno de los primeros en iniciar procesos de reforma
neoclasica. En el caso de Costa Rica, el sector eléctrico ha sido fundamental en la
creacion de condiciones para el desarrollo econémico en el ultimo medio siglo. Este
sector estuvo sujeto a propuestas de reforma desde la década de 1990, sin embargo,

estos cambios han sido graduales y de caracter heterodoxos por diferentes razones.

Resulta de especial importancia estudiar el proceso de inclusién en la agenda y el
analisis de las diferentes alternativas de reforma, con el fin de establecer las razones por
las cuales, por una parte las reformas neoclasicas no se han concretado y por otra que
pese al buen desenvolvimiento del sector, algunos actores sociales tienen intereses en
efectuar reformas que van desde ajustes leves al modelo actual, hasta transformaciones

radicales inspiradas en el mercado. En esta investigacion interesa especialmente el
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posible efecto sobre el marco institucional y la produccién con fuentes renovables que

podria tener las diferentes propuestas de reforma.

Sin duda cualquier decision que pueda tomarse sobre el tipo de disefo de la reforma del
sector eléctrico tiene importantes efectos sobre todas las actividades del pais, desde la
competitividad de los sectores productivos, la solidaridad social, las posibilidades de
desarrollo de regiones alejadas, la sostenibilidad ambiental, el papel de la regulacion y
del Estado en la economia, entre otros. Estos aspectos son parte de las razones que
hacen del estudio del sector eléctrico un elemento de gran relevancia, en especial en el
contexto actual de la sociedad costarricense y considerando los resultados que los
procesos de reforma eléctrica han tenido en América Latina.

La complejidad del sector eléctrico en su funcionamiento, desde el punto de vista técnico
y economico, asi como los diversos intereses de los sectores sociales y actores
especificos, junto con las fuertes repercusiones sobre la mayoria de ambitos de la vida
del pais, requieren de un analisis de cémo se formulan y toman las decisiones en la

politica de reforma del sector eléctrico de Costa Rica.

1.2 Preguntas y Objetivos de la investigacion

1.2.1 Preguntas de investigacion

Pregunta general de investigacion:

¢, Cuales han sido las orientaciones y quiénes han propiciado las politicas publicas de
reforma propuestas en el sector eléctrico de Costa Rica en el periodo comprendido entre
el afo 2005 y el 2008; y qué influencia tienen sobre el marco institucional y los incentivos

para la generacion eléctrica con fuentes renovables?

Preguntas derivadas de la pregunta general:

1. ¢Como se han construido las orientaciones de reforma del sector eléctrico a nivel

internacional y cuales de ellas han sido apoyadas por los actores nacionales?
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¢, Cuales son los actores sociales existentes y cuales son sus preferencias,

incentivos, actitudes, recursos y relaciones para incidir en el proceso de decision

de la formulacién de la reforma del sector eléctrico?

¢, Cual es el comportamiento y propuestas de los actores estratégicos involucrados
que actuan en la formulacién de politicas publicas de reforma del sector eléctrico
(RPRSE)?

¢,Cuales son las implicaciones de las reformas propuestas para el sector eléctrico,
sobre el marco institucional y los incentivos para la generacion eléctrica con

fuentes renovables?

¢.Es el marco institucional definido por reglas del juego, normas, costumbres,
valores y organizaciones, un elemento relevante que influencia el comportamiento
y las propuestas de los actores sociales en la red de politicas de reforma del

sector eléctrico?

1.2.2 Objetivos de la investigacion

Objetivo General:

Analizar las orientaciones, propuestas y decisiones de formulacion de politicas publicas

para la reforma en el sector eléctrico de Costa Rica por parte de los actores sociales en el

periodo 2005-2008 y las posibles implicaciones sobre el marco institucional y los

incentivos para la produccién de electricidad con fuentes renovables.

Objetivos Especificos:

a. Efectuar una caracterizacion del sector eléctrico de Costa Rica en cuanto a su

oferta, demanda, costos, precios, participantes y su marco institucional

(organizaciones, leyes, funciones) en el periodo 1990-2008.
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b. Efectuar un analisis de los paradigmas, modelos propuestos y ejecutados que

han incidido en la formulacién de politicas de reforma del sector eléctrico en la
actualidad.

c. Analizar la institucionalidad existente y su influencia en el comportamiento de los
actores sociales en el proceso de la politica de reforma del subsector eléctrico.

d. Analizar el comportamiento de los actores de la red de politicas publicas en
cuanto a sus visiones, preferencias, incentivos, recursos, objetivos, propuestas y
relaciones en la formulacion para el periodo 2005-2008, dado un marco
institucional.

e. Efectuar un analisis de las posibles implicaciones de las reformas propuestas
sobre el marco institucional y los incentivos para la generaciéon eléctrica con

fuentes renovables.

6. Analizar la pertinencia del planteamiento tedrico neoinstitucionalista en el sentido
de que el marco institucional (reglas del juego, costumbres, valores, legado y
organizaciones), influencian de forma relevante el comportamiento y las
propuestas de los actores sociales en la red de politicas, a partir del estudio de

caso de la reforma del sector eléctrico,

1.3 Estrategia de analisis

En esta investigacion se estudia como en determinada arena de politica, un conjunto
restringido de actores (publicos, privados, individuales y colectivos) que tienen diversas
percepciones, intereses, recursos, llevan a cabo comportamientos y pautas de
interaccion, influenciados por un marco institucional especifico, relacionado con la
reforma del sector eléctrico (a nivel meso), asi como por la dinamica sociopolitica, cultural
e histérica (macro), las cuales restringen e inciden en las visiones, objetivos, relaciones,

propuestas y las actuaciones de esos actores sociales.

Los aspectos estructurales de caracter social, cultural, econémico, historico, institucional
y normativo (contexto estructural) restringen e influyen en el accionar y la estructura de
las redes de politicas publicas, llevando a complejas formas de interaccién entre los
actores de la red. En la interaccion de la red incide ademas, la arena en donde se

10
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encuentre la politica en cuestion y las relaciones de poder, los recursos y objetivos de

los actores miembros.

Se utiliza como estrategia de analisis la lo6gica situacional que supone que cada politica
publica desarrolla un sistema de interaccion sociopolitica, poniendo recursos a

disposicion de los actores, asi como una gama de oportunidades (interacciones).

El marco institucional existente, asi como las especificidades de las organizaciones,
reglas del juego, cultura y costumbres definen espacios y atmésferas particulares para los
actores sociales individuales, que al conformar redes de politicas publicas, inciden en las
formas de comportamiento asi como en el alcance de sus actuaciones, en el contenido
de las propuestas y de sus alcances en cada una de las arenas en donde se encuentre la
politica. Por su parte, los contextos sociopoliticos y cambios en el contexto, permite el
surgimiento de nuevos actores internos y externos promotores de una nueva forma de
desarrollo y de convivencia social, influyendo en las propuestas y actuacion de los
actores en la red, modificando aspectos que han sido normas y valores del marco

institucional.

Influye en el comportamiento y propuestas de los actores en la red el hecho de que la
seguridad del logro de los objetivos y los resultados de las propuestas de reforma del
sector eléctrico y de su propio funcionamiento no son facilmente pronosticables y
posibles. Es dificil de establecer cual es la opcion de reforma que sera elegida, asi como
sus resultados. Esto plantea limitaciones a los actores en la aplicacion precisa de la
racionalidad que busca seleccionar las opciones Optimas; generando riesgos e

incertidumbres en los actores, lo cual inciden en sus comportamientos.

En los procesos el marco institucional de reforma ha mostrado sus debilidades, en
especial en los paises en vias de desarrollo, en donde la carencia de reglas del juego
consistentes y claras, junto con organizaciones con baja capacidad de gestion y la
influencia de intereses econdmicos y politicos, han incidido negativamente en los
resultados y desempefio de los sectores eléctricos reformados. La no consideracién de

las instituciones como elemento relevante que influye significativamente en el desempefio
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econdmico, social y ambiental, en especial en los paises en vias de desarrollo es un

aspecto a considerar en el estudio de las reformas.

El marco institucional existente, asi como la percepcién y criterio que prevalecen en la
sociedad sobre las organizaciones del sector eléctrico, son elementos que inciden en la
definiciéon de la agenda y los alcances posibles de las propuestas de los actores, al
determinar de previo cierto grado de viabilidad de cada alternativa de reforma, influyendo

sobre las propuestas y objetivos de los actores en la red.

La falta de reglas claras para su cumplimiento y organizaciones con baja capacidad de
gestion, junto con dinamicas sociopoliticas influenciadas por ciertos grupos econémicos,
ha llevado a que en muchos casos el interés general sea subordinado a ciertos intereses
especificos. Por ello resulta de especial relevancia estudiar el proceso de reformas del
sector eléctrico de Costa Rica, bajo el enfoque neoinstitucionalista, integrando dentro de
esa vertiente, el analisis de redes de politicas publicas facilitandolo a través de métodos

pertinentes de la prospectiva.

La visualizacion y consideracion de los aspectos sociopoliticos y econdmicos se pueden
integrar en el analisis, por medio de redes de actores sociales de politicas publicas. Este
abordaje permite tener presente que junto a las consideraciones técnicas y econémicas
que se tienden a estudiar, cada opcion sustentada en esas dimensiones, implicitamente
tiene componentes sociopoliticos, en donde los actores sociales ejercen los recursos con
que cuentan, para que las reglas del juego y las organizaciones en donde llevaran a cabo
sus actividades econdmicas, puedan integrar sus intereses y visiones para lograr sus

fines.

La investigacion empleara el enfoque neoinstitucionalista influenciado por las vertientes
de racionalidad limitada, histérico y econdmico, para estudiar los procesos de reforma del
sector eléctrico de Costa Rica. En cada caso, el analisis del comportamiento, posiciones
y decisiones de los actores sociales, tendran como referencia un analisis de las
propuestas de reforma, con el fin de desentrafiar desde el punto de vista tedrico y factico,
las implicaciones en los diferentes ambitos de las opciones de reforma que se consideren

en la red.
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En el analisis de la formulacién de la politica se asume un enfoque por procesos, a

partir del cual se parte de que se tienen una variedad de actores, no teniéndose un actor
central que concentre el poder y pueda decidir con facilidad, por el contrario éste esta
distribuido entre los actores, la informacion es incompleta, dispersa y los valores tienden
a estar en conflicto. El proceso de decision muestra el conflicto de intereses de los
actores sociales, en donde dependiendo la arena politica, cambian las dotaciones de
recursos para incidir en la politica. Adicionalmente las propuestas e interrelacion entre
los actores, puede llevar a cambios de posiciones al llegar a tener éstos una mayor
comprensién de las implicaciones de las reformas, y de que los resultados finales de la
reforma son impredecibles, lo cual en si mismo incide en las propuestas y

comportamiento de los actores.

Con base en lo anterior, para la comprension de los procesos decisionales en el analisis
de las politicas publicas, es necesario conocer la composicion y dinamica de los actores
sociales relacionados con el sector eléctrico, para lo cual el abordaje bajo la perspectiva
del enfoque neoinstitucionalista de redes de politica publica permite desentrafiar los
procesos sustantivos que explican las propuestas y las posibles opciones de reforma. La
red es influenciada por el marco institucional existente, el cual incide en el
comportamiento de los actores sociales relacionados con el sector eléctrico. Con base
en ello se estudiara los posibles resultados de politica publica sobre la reforma del sector
eléctrico que puedan surgir a partir de los intereses, objetivos y recursos de los actores
sociales de la red.

Es por tal razén, que los niveles de analisis seran las redes de interaccion entre actores.
Estas relaciones estan condicionadas por la estructura en la cual estan inmersas dichas
redes y el contexto mas amplio que las condicionan. Dentro de ese entorno se ubican los
cambios en el ambito internacional, los arreglos politicos-institucionales nacionales,
variables del proceso politico (por ejemplo, estructuras y procesos administrativos
existentes, orientacion ideoldgica de los gobernantes, grados de participacion social en

las decisiones publicas, entre otros aspectos).

El analisis del comportamiento de los actores sociales de la red de politicas publicas

permite por una parte ver como usan sus recursos para sus fines; y por otra parte
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determinar como este tipo de instancias se convierten en nuevos espacios de creacion

de acuerdos, de influencia y de relacién entre lo publico y privado, denotando asi mismo
una nueva forma de crear mayor gobernabilidad en sistemas democraticos. El analisis
sistematico de estos aspectos se hara aplicando el enfoque de la prospectiva para lo cual

se aplican varias técnicas.

Los analisis de los posibles resultados del proceso interaccion para una posible reforma
del sector eléctrico son complejos y con grandes incertidumbres en su determinacion.
Existen varios enfoques para el analisis del futuro, uno basado en la estadistica y la
probabilidad el cual busca pronosticar determinadas variables, estableciendo
estimaciones cuantitativas de éstas con base en comportamientos pasados. Otro
enfoque asume que el aspecto que se desea estudiar tiene dificultades para su
estimacion de forma precisa mediante métodos cuantitativos, por ello se pasa del analisis
de la probabilidad, al analisis de lo posible, la prospectiva se basa en esta ultima vision.
Para la prospectiva no existen estadisticas sobre el futuro. Sefiala ademas que con
frecuencia, frente al porvenir, el Unico elemento de informacion disponible es el propio
juicio personal que se tiene, por tanto, es necesario recoger otras opiniones para formar
la nuestra y realizar las predicciones con base en las apuestas en forma de
probabilidades subjetivas. (Godet, 2007)

Toda forma de prediccidn es una impostura. El futuro no esta escrito sino que
queda por hacer. El futuro es multiple, indeterminado y abierto a una gran variedad
de futuros posibles. Lo que pasara mafana, depende menos de las fuertes
tendencias que se impondrian fatalmente a los hombres que de las politicas que

desarrollan los hombres al objeto de hacer frente a esas tendencias. (Godet, 2007)

Por ello, resulta necesario el emplear algunas metodologias que permitan el analisis del
sistema y sus componentes, que relacionen los actores entre si y entre sus objetivos, con
el fin de elaborar escenarios posibles de reforma del sector eléctrico. Con tal propésito,
la aplicaciéon de técnicas de la prospectiva seran de utilidad, permitiendo analizar el

sistema por medio del analisis estructural, estudiando los actores y sus objetivos, en
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cuanto a convergencias y divergencias, asi como integrando los insumos obtenidos

para realizar un analisis morfolégico para la determinacion de escenarios posibles de

reforma.?

Con base en los escenarios identificados y caracterizados se hara el analisis de las
potenciales implicaciones sobre el marco institucional y la generacion con fuentes

renovables.

1.4 Estrategia de investigacion: Estudio de caso y analisis de prospectiva

Desde el punto de vista de la estrategia de la investigacion se efectudé un analisis por
medio de estudio de caso; el proceso de reforma del sector eléctrico de Costa Rica, a
partir de él con el fin de establecer los diferentes caminos o futuros posibles de reforma,
se procedié a aplicar diferentes técnicas de prospectiva atinentes a la situacion bajo

estudio.

1.4.1 El estudio de caso

La investigacion usara el enfoque de estudio de caso, especificamente estudia un caso
unico con dos unidades de analisis. Se plantean las siguientes unidades de analisis:
1. Redes de interaccion de los actores sociales para la inclusion de las reformas del
sector eléctrico en la agenda politica.
2. Propuestas de los actores sociales de la red de politicas publicas para la reforma

del sector eléctrico para el logro de determinados objetivos y sus implicaciones.

Se selecciond este tipo de estudio debido a que dentro de las unidades de analisis se
tendra que analizar el contexto socio historico, asi como los intereses que tienen los
actores que sustentan posiciones y propuestas de diferente tipo para la reforma del
sector eléctrico, lo cual para efectos de posibles aportes tedrico metodolégicos de parte

de la investigacion es factible hacerlo con un caso de estudio. (Yin, 1991)

2 Para ampliar sobre este tema se puede ver: http://www.3ie.fr/lipsor/lipsor_es/. Ademas Del Toro,
2004; Mojica, 2006; Medina, V. & Ortegén, 2006.
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El estudio se concentra en la fase de formulacion de politicas publicas, dentro de éste

se estudiaran los actores en la redes de politicas publicas, que bajo un marco
institucional, los lleva a comportarse de determinada forma, con el fin de lograr la
inclusién en la agenda de la politica publica y los procesos que definen las alternativas de
la posible reforma del sector eléctrico. EI proceso de toma de decisiones esta
influenciado por las visiones, las politicas de los organismos internacionales y las
relaciones, contrastes, preferencias, incentivos y recursos de los actores sociales
relevantes en el proceso de definicion de los procesos de reforma y de las politicas
publicas relacionadas con el sector eléctrico. Por ello, se considera que estudiar esta
etapa y esta unidad de analisis permite tener una comprension general y mas completa
de los elementos que inciden en los disefios de reforma que se han estado llevando a

cabo y que se estan planteando en la actualidad.

Se analizan los recursos, destrezas y capacidades de los actores, sus conformaciones
(constelaciones) y los modos de interaccién, todo bajo un marco institucional que limita
en algunos casos y orienta en otras, formas de actuacion y las posibles respuestas a los

problemas, en un entorno de politicas nacionales e internacionales cambiante.

Para efectos de profundizar y operacionalizar el analisis, sustentado en el enfoque de
redes de actores sociales para las politicas, se procedié a aplicar las técnicas de la
prospectiva de orientacion francesa que permitio: establecer las variables claves (Analisis
Estructural), el comportamiento, objetivos y posibles alianzas de los actores (Analisis del
Juego de actores) y los posibles escenarios de reforma posibles (Analisis estructural). Lo
anterior permite la integracion consistente del marco tedrico neoinstitucionalista, a la vez

que se profundiza en el estudio mediante enfoques metodolégicos pertinentes.’

1.4.2 Aplicacion de la prospectiva

Para Godet (2007), la prospectiva consiste en concebir un futuro deseado asi como los
medios necesarios para alcanzarlos. Es la forma en donde el suefio fecunda la realidad,
donde el deseo vy la intencionalidad es fuente productora del futuro, donde la anticipacion

ilumina la preactividad y la proactividad.

® Para ampliar sobre este tema se puede ver: http://www.3ie.fr/lipsor/lipsor_es/.
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Los diferentes criterios, posiciones y preferencias de los actores sociales de la red de
politicas publicas se analizaran estableciendo semejanzas, diferencias por medio de la
informacion obtenida y procesada en las diferentes matrices de los métodos de la
prospectiva como el Analisis Estructural y Juego de Actores. Adicionalmente mediante la
aplicacién de técnicas de la prospectiva se obtendran resultados para el analisis y
determinacién de los escenarios posibles. Con base en los escenarios elaborados y mas
posibles se analizaran las implicaciones que sobre determinados aspectos del
funcionamiento del sistema eléctrico podria tener cada uno de ellos. Especificamente se
estudia el efecto potencial que sobre el marco institucional y la generacién con fuentes

renovables tendran las propuestas de reforma.*

En la construccién de las diferentes opciones del futuro los actores sociales tratan de
incidir, lograndolo en parte, por ello se puede decir en diferente grado, que los actores
sociales tienen un grado de dominabilidad del futuro, en tanto puedan influir en las
politicas, en mayor medida podra defender sus intereses en los procesos de construccion
del futuro de la colectividad social (Godet, 2007).

Segun Mojica (2006) el proceso de analisis prospectivo tiene una serie de etapas
fundamentales:

a. Por una parte se parte del analisis del papel de los actores sociales con respecto
a los temas centrales o aspectos sustantivos del objeto de estudio. Con base en
ello es necesario establecer la forma como los actores sociales se comportan con
relacién al objeto de estudio, determinando cémo estan operando los actores
sociales.

b. Se elaboran los escenarios de futuro con base en las variables relevantes,
estableciendo para donde se desea ir, qué otros sitios se pueden examinar, asi
como estableciendo la opcidon mas conveniente.

c. Se debe trabajar en las estrategias, estableciendo qué se debe hacer para
construir nuestra mejor opcién de futuro, determinando los objetivos y metas que

se deberian alcanzar y mediante qué tipo de acciones.

* Ver: http://www.3ie.fr/lipsor/lipsor_es/.

17



18
En la presente investigacion se hara énfasis en la aplicacion del método estructural,

analisis morfolégico y especialmente el de juego de actores mediante la aplicacién del
programa computacional MACTOR desarrollado en Francia, para el analisis de

prospectiva.’

En la tabla 2.7 de la seccion 2.5 se presentan las fases del analisis del proceso de
reforma del sector eléctrico empleando redes de politica publica y el método prospectivo.
Como se podra apreciar, las etapas son identificar las variables claves, establecer el
comportamiento de los actores, la construccién de escenarios y analisis de los escenarios
posibles. Para cada una de esas fases se tiene el resultado esperado, las técnicas
aplicables, segun las metodologias de la prospectiva que en este caso se aplican, para el

analisis de la red de politicas publicas para la reforma del sector eléctrico en Costa Rica.

1.5 Supuestos de investigacion

Con base en el marco tedrico se han elaborado los siguientes supuestos de

investigacion:

Supuesto 1:

El proceso decisional de las reformas del sector eléctrico en Costa Rica esta
condicionado por la forma como se relacionan los actores involucrados en el proceso,
tanto publicos como privados; junto con el legado histérico institucional que afecta el
funcionamiento de las instituciones y del contexto general en que se inserta la red de

actores.

Supuesto 2:

La credibilidad y capacidad de gestion de las instituciones relacionadas con el sector
eléctrico influyen en los procesos decisionales y en los potenciales resultados de la
reforma, generando incertidumbres e indecision, lo cual afecta la viabilidad y alcances

posibles de la reforma del sector eléctrico de Costa Rica.

® Para ampliar sobre este tema se puede ver: http://www.3ie.fr/lipsor/lipsor_es/.
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1.6 El proceso de investigacion

En esta seccion se hace una explicaciéon general del proceso de investigacion. En primer
lugar se presenta con caracter explicativo las fases que tiene la investigacion. Es
necesario destacar que pese a que hay por lo general una relacién en los contenidos de
los capitulos, las fases y componentes, no necesariamente esto corresponde en su

totalidad, ya que la investigacion tuvo un caracter interactivo, no siendo un proceso lineal.

Seguidamente se presentan las fases que se siguieron en la investigacion, estableciendo
la conexién con los capitulos o secciones en donde la tematica referida es expuesta en el

documento de la investigacion.

1.6.1 Analisis de los factores estructurales internos y externos que inciden en el
sector eléctrico

De gran relevancia para realizar el andlisis lo constituye el considerar la estructura socio
histérica, el legado y valores que la sociedad costarricense ha configurado y que ha
incidido en una serie de prioridades y marco institucional que afecta significativamente en
la colectividad social y en los actores sociales a la hora de plantear los problemas, incluir
en la agenda, brindar alternativas de solucién y tomar la decision de la reforma del sector
eléctrico, estos aspectos son tratados en el capitulo lll, en especial en las secciones 3.1y
3.2.

Para poder comprender el proceso de elaboracion de la agenda y de decision de la
reforma, es necesario caracterizar el sector eléctrico, su funcionamiento y la forma cémo
opera tanto en el ambito local como internacional, tal y como se mostrara en el capitulo Il
secciones 3.5.5 y 3.5.6. La forma como en el ambito mundial se ha planteado el
funcionamiento de los sistemas eléctricos, ya sea en el desarrollo del modelo keynesiano,
en la época de auge del modelo neoclasico, o bien en el momento actual de revision y
balanceo de opciones, incide cada vez mas en el tipo de reformas que son posibles
realizar en el pais y son contrastados con los resultados obtenidos en el modelo particular
implementado hasta ahora en Costa Rica.
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La primera fase, consistio en establecer las visiones existentes y acciones de las

diferentes corrientes de pensamiento relacionadas con la reforma econdémica y del sector

eléctrico en el &mbito internacional, esto se muestra en la seccion 4.1y 4.2.

Para efectos de contar con los elementos basicos que brinden sustento a la interpretacion
neoinstitucionalista que estara implicita en la aplicacidon de las técnicas de prospectiva, se
procedio a explicar aquellos que se consideran relevantes. En la figura 1.1 se presenta
un esquema de los insumos generados en los capitulos Il y IV, que permiten sustentar la

aplicacion de las técnicas de prospectiva, tal y como se detalla a continuacion:

a) Analisis socio historico del surgimiento del sector eléctrico, el legado y las

especificidades de la sociedad costarricense:

La forma como evoluciond la sociedad costarricense, el régimen de propiedad, la
constitucion liberal de 1871 y la influencia de los liberales progresistas, en el ambito de la
infraestructura, educacion y el papel del Estado en la vida social tiene influencia sobre la
percepcion y valores de los actores. De igual forma la influencia que en un pequefo pais
han tenido intelectuales y organizaciones sociales que han reindicado aspectos
fundamentales relacionados con los servicios publicos, en especial la electricidad y la
regulacién de las actividades, son aspectos de gran incidencia en todo el siglo XX vy
produjeron una arquitectura de organizaciones que influye en la forma cémo los actores
sociales ven una posible reforma del sector eléctrico y la viabilidad misma de las

alternativas de ésta.

Las conquistas, logros y luchas de los intelectuales, organizaciones sociales y politicos
de décadas pasadas, crean una serie de valores compartidos que restringe y determina
en algunos casos las posiciones de los actores sociales y sus planteamientos futuros. En

las secciones 3.1y 3.2, se brindan elementos para tratar de explicar este proceso.
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b) La consolidaciéon del sector eléctrico en el contexto de la Industrializacion por

sustitucion de importaciones (ISl) y el Estado de Bienestar:

La sociedad costarricense vivio en las décadas posteriores a 1949, un proceso de
progreso y consolidacion de un modelo de desarrollo que afecta todo el tejido social, en
donde se crean organizaciones y normas que orientan el quehacer de la sociedad. En
esa dinamica se crea, fortalece y consolida el sector eléctrico de Costa Rica, orientado
por un papel protagénico del Estado por medio de organizaciones publicas que planifican
y ejecutan acciones para el abastecimiento de servicios eléctricos, asi como de su
regulacién. El surgimiento de las entidades en este contexto, crea ciertas caracteristicas,
que inciden dados sus logros en la dinamica actual y en las posiciones, objetivos y
propuestas de los diferentes actores sociales. En la seccién 3.1.3 se especifican algunos

de estos aspectos.

c) Los determinantes internacionales, cambio del papel del Estado, la reforma, la

globalizacién:

El que los procesos de reforma del sector eléctrico se realicen en un contexto
internacional de cuestionamiento al papel del Estado en la economia, en donde las
soluciones neoclasicas en el campo econdémico han dominado ampliamente, definiendo
un tipo de reforma particular a los sectores eléctricos. Unido a ello, estos procesos se dan
en el marco de crisis del sector externo de las economias latinoamericanas, lo cual hace
qgue su implementacion se haga en algunos casos pensando en transformar rapidamente
la economia y el Estado, buscando fines fiscales, sin suficiente consideracion de buenos
marcos institucionales de los paises en vias de desarrollo. En la seccion 4.1 se indican

algunos de estos elementos.

En el caso de Costa Rica existen una serie de visiones contrastadas de la forma como ha
desarrollado su estructura institucional con importante papel de las entidades publicas,
mientras se reciben las presiones y recomendaciones de entes internacionales para su
modificacidon. La consideracion de estos aspectos y las nuevas condiciones, son insumos

para el analisis de la red, las propuestas y los escenarios que tenderan a dominar.
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d) El sector eléctrico en el ambito internacional, las reformas, sus resultados y

lecciones aprendidas:

El momento en el cual se plantee una reforma, tiene una incidencia relevante sobre el
tipo de propuesta y la politica que se tienda a implementar. Los paises que realizaron
reformas en las décadas de 1990, hicieron cambios profundos en el sector eléctrico, bajo
la creencia de que los mercados, la desregulacién y la iniciativa privada se iban a
comportar de tal manera, partiendo del supuesto de que casi automaticamente se lograria
dar solucion a los problemas que justificaban las reformas. No obstante, se ha apreciado
que los resultados no fueron los esperados, que los sectores eléctricos son mucho mas
complejos de lo que se pensaba y que un conjunto de factores ha incidido en la dinamica
del sector con consecuencias no deseadas para los paises. En las secciones 4.2.4 y
4.2.5 se presentan de forma general en qué ha consistido y los resultados obtenidos en el

ambito internacional, con especial énfasis en paises de América Latina.

Este contexto y momento en que se plantean reformas en el sector eléctrico de Costa
Rica, crean ciertas condiciones que reconfiguran el tipo de propuestas que se puedan
realizar y la viabilidad de determinadas iniciativas. Queda por ver si los actores sociales
son proclives a cuestionar los resultados de las reformas en el ambito internacional,
tomando lo bueno y descartando lo malo, manteniendo lo bueno que ha tenido el modelo
del pais, o bien si privan intereses, objetivos y el poder de algunos actores sociales
estratégicos de la red de politicas publicas. Lo desarrollado en los capitulos Il y IV,
permiten contextualizar, explicar y comprender las posiciones y objetivos para establecer
las propuestas dominantes, sustenta el analisis de prospectiva que se realiza en el

capitulo V.

e) Costa Rica en un contexto de cambio econémico y sociopolitico:

El pais ha ido configurando una serie de transformaciones econdmicas, sociales y
politicas, que hacen que la sociedad costarricense se encuentre en una coyuntura en
donde los patrones sociales que ha tenido y que ha creado ciertos valores de la
convivencia social, sean puestos en duda, haciendo que en la actualidad se encuentre

dividida en al menos dos visiones del modelo de sociedad. Muchos valores, instituciones
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y concepciones del pasado siguen teniendo vigencia, pero otros han ido tomando

fuerza, como expresién del surgimiento de nuevos actores econdmicos transnacionales
que impulsan cierto tipo de politicas, sustentados en clases politicas que apoyan estas
tesis. Las secciones 3.3 y 3.4, permiten ubicar de forma general estos procesos que se
han estado dando, lo cual explica algunas visiones, comportamiento y objetivos de los

actores con respecto a la reforma.

Este contexto especial de viraje estratégico, por asi decirlo en que se encuentra la
sociedad costarricense, tiene una importante incidencia en la discusion de las reformas
del sector eléctrico, pues principios basicos como los subsidios cruzados, el papel de
organizaciones publicas, entre otros elementos son cuestionados por algunos actores

con diferentes concepciones e intereses.

f) Caracterizacién del sector eléctrico de Costa Rica:

Para poder comprender las posiciones de los actores sociales, sus intereses, propuestas
y objetivos es necesario conocer las caracteristicas fundamentales del sector eléctrico.
Por otra parte, aspectos técnicos, definen variables que seran consideradas en el analisis
estructural y establecen limitaciones a ciertas propuestas de reforma del sector eléctrico.
De igual forma el analisis del desempefio del sector es un punto de partida basico para el
analisis de las propuestas de los actores sociales y las implicaciones de los escenarios
de reforma que surjan de la aplicacién de las técnicas de prospectiva. En la seccion 3.5,

se hara la caracterizacion del sector.

g) Costa Rica y los paises que han reformado en América Latina:

Una breve comparacion en algunas variables relevantes entre los paises que han llevado
a cabo reformas y Costa Rica, permitira analizar algunos planteamientos y objetivos de
ciertos actores sociales y ademas brindar algunos criterios del éxito de las politicas
aplicadas en la region y contrastarlas con las medidas tomadas por el pais en los ultimos
20 afos. Este analisis se realiza en la seccion 3.5.5 y es un elemento que tiene

importancia para contrastarlo con la percepcion y los objetivos de los actores sociales en
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la aplicacion de las técnicas de prospectiva, asi como en el analisis de las

implicaciones de los escenarios mas posibles.

h) La tipologia de los actores sociales y de la red de politicas publicas para la

reforma del sector eléctrico:

El tener claro los aspectos estructurales y el contexto permiten comprender el marco de
referencia en el cual los actores sociales relacionados con la red de politicas de reforma
del sector eléctrico se desenvuelve. Permite ademas comprender las caracteristicas de
la red, las percepciones, comportamiento y objetivos de los actores sociales, lo cual se
realiza en la seccion 4.4. En la seccidn se presenta la tipologia de la red y de los actores,
siendo por si mismo un resultado de la investigacion, brindando insumos para efectuar el

analisis mediante las técnicas de prospectiva.
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Proceso general para el andlisis de la red de actores para establecer escenarios de reforma del sector eléctrico
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1.6.2 El analisis estructural

Con base en el marco tedrico neoinstitucionalista y los insumos generados en los

capitulos Il y IV, se procedid a definir las variables internas y externas del sistema bajo

estudio. La seleccién y conceptualizacion de las variables tuvo como base el enfoque

neoinstitucionalista.

Para ello se seleccionaron y definieron preliminarmente variables, con base en un

proceso de analisis de sensibilidad realizado en el programa Excel y la retroalimentacion

de profesionales del sector eléctrico, se procedié a depurar el conjunto de variables

internas y externas que fueron finalmente elegidas las variables mas relevantes.
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base en las variables seleccionadas, basandose en el programa computacional

MICMAC, se analizan cuales actores sociales tienen mas capacidad de influir sobre éstas
de forma directa e indirecta, con el fin de apoyar el proceso de seleccion de los actores

estratégicos.

La tipificacion de la red y de los actores realizada en el capitulo IV, junto con insumos
generados por el analisis estructural permitié seleccionar los actores de la red de politicas
publicas para la reforma del sector eléctrico. Vale la pena indicar que pese a que el
orden de exposicion de la investigacion presenta primero la tipologia y actores
estratégicos, el proceso de seleccion de estos fue un proceso interactivo, en donde el
analisis estructural que se presenta en el capitulo V, aporté insumos al proceso de

identificacion y seleccion.

El Analisis Estructural permite establecer las relaciones de fuerza y dependencia entre las
variables, estableciendo los factores de cambio que se dan en ellas que forman el
sistema construido. Con base en ello se determinan las variables mas relevantes y que
podrian estar siendo de importancia para el proceso de reforma. El resultado anterior
permite establecer cuales actores sociales tienen mayor incidencia sobre la dinamica de
éstas, apoyando al proceso de seleccion de los actores claves de la red, este aspecto no
forma convencionalmente parte del analisis de prospectiva, siendo una ampliacién vy

mejora, segun se analizara oportunamente.

1.6.3 Analisis del juego de actores

Con base en la caracterizacion del sector eléctrico, la tipificacion de la red y los actores
realizada en el capitulo Il y IV, se procedié a seleccionar los actores relevantes de la red
de politicas publicas que fueron incluidos en el analisis de juego de actores. La precisién
de los problemas estratégicos y los objetivos estratégicos fueron establecidos, con base
en el analisis precedente, que permitid conocer los rasgos fundamentales de las reformas
del sector eléctrico en el ambito internacional y las percepciones, intereses y propuestas

de los actores sociales de la red en el pais.

Con base en los actores estratégicos seleccionados se elaboraron las dos matrices

basicas para el analisis del Juego de Actores, en este proceso se participd a un grupo de
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profesionales ligados al sector eléctrico, junto con el juicio y criterio del doctorando.

Con base en estas matrices se procedid a procesarlas mediante el programa
computacional MACTOR, que hace estimaciones con las matrices, segun se muestra en
el capitulo V. El analisis realizado permitié establecer los actores que tienen posiciones
mas cercanas y divergentes, la compatibilidad o conflicto de los objetivos y una serie de

indicadores que permiten un analisis detallado.

Del analisis realizado con la técnica de Analisis Estructural se pudieron establecer las
variables esenciales, con base en el analisis del juego de actores se pudo establecer los
objetivos preferidos y los potenciales acuerdos y alianzas. Con base en el analisis de los
resultados de la aplicacion de la técnica de prospectiva de Juego de Actores, se
establecié un conjunto de patrones y tendencias que permitieron sustentar las variables

claves para el analisis morfolégico y el proceso de elaboracion de los escenarios.

1.6.4 Analisis de la capacidad de los actores para definir un modelo de reforma

El establecer los recursos y capacidad de cada uno de los actores sociales relacionados
con el sector eléctrico para lograr que sus propuestas de reforma tengan prioridad sobre
otras, es de importancia para poder establecer la tendencia de las variables que formaran
parte de los escenarios. Para ello se obtuvo el criterio por medio de un cuestionario de
un grupo de profesionales ligados al sector eléctrico que comunmente han estado en
procesos de formulacion de propuestas y conocen las capacidades de los actores para
conseguir sus objetivos. Adicionalmente el doctorando procedié a procesar informacion
diversa obtenida de diferentes fuentes, ademas de su analisis y resultado de la aplicacion
de las técnicas de prospectiva, con este analisis se establecio la capacidad y recursos de
cada uno de los actores relevantes, todo lo cual permitié tener una valoracién de cada

actor.

El estudio integra el enfoque neoinstitucionalista de analisis de redes de actores para la
politica de reforma del sector eléctrico, con técnicas de prospectiva y el analisis de los

escenarios posibles.

El analisis de los recursos de los actores, no forma parte del analisis de prospectiva,

siendo un aporte de la investigacién, debido a la necesidad de incluir los recursos y
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capacidad de los actores como un criterio para la seleccién de los escenarios mas

posibles.

1.6.5 Analisis morfolégico y determinacion de escenarios posibles

Basado en el analisis estructural y del juego de actores se seleccionaron las variables
esenciales del sistema bajo estudio. Esto permitid la construccion y reduccion del
espacio morfologico util, mediante la seleccion de las variables sobre las cuales se busca
establecer ciertos patrones de comportamiento futuro, sobre lo cual se elaboran los
escenarios de reforma del sector eléctrico, teniendo presente las variables fundamentales
que dan los rasgos sustantivos y diferenciados a un proceso de reforma del sector

eléctrico para el caso de Costa Rica.

Para la delimitacion de los escenarios resultd de especial importancia el marco tedrico
conceptual desarrollado en el capitulo Il, la discusion internacional existente con respecto
a las reformas econdémicas de forma general y las del sector eléctrico de forma
especifica, presentadas en la seccion 4.1 y 4.2 del capitulo IV. Por otra parte, integra la
dimension sociopolitica, cultural e histérica a partir de lo presentado para el caso del
sector eléctrico en Costa Rica, seccién 3.1 del capitulo Ill. El diagnéstico del sector
eléctrico del pais (capitulo IIl), junto con la descripcion y analisis de los actores de la red
de politicas publicas para la reforma del sector eléctrico, seccion 4.4 del capitulo V,

permiten apoyar la seleccion de las variables relevantes y de su posible comportamiento.

Con base en hipoétesis de comportamiento de las variables esenciales se fueron
disefiando tres escenarios basicos. Pese a que los escenarios brindan tendencias
generales de las reformas, se considerdé que éstos no especificaban suficientemente
sobre los temas sustantivos de la reforma, por lo cual se procedié a detallar mas de
acuerdo al analisis realizado, a partir de los cuales se plantearon escenarios mas

acotados y utiles.

Para definir las alternativas de politica se empled la técnica de escenarios y el analisis de
multiples criterios. Aprovechando que se tenia analisis e informacion de diferentes

fuentes, se aplicé un proceso de seleccion que considero los siguientes criterios:
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a. La valoracion de cada aspecto realizado por medio de una encuesta aplicada a

profesionales y expertos del sector eléctrico.

b. El resultado y analisis de la aplicacion de la técnica de prospectiva de Juego de
Actores.

c. Los recursos y capacidades de los actores relevantes, segun la valoracion
realizada de parte de los profesionales y expertos consultados mediante un
cuestionario.

d. Las tendencias mostradas en un informe de la comision creada por el Ministerio
de Ambiente y Energia (MINAE) para hacer una propuesta de la reforma del

sector eléctrico.

Con base en las valoraciones realizadas y considerando los criterios indicados se obtuvo

una calificacién para cada una de las alternativas de escenarios analizada.

1.6.6 Analisis de las implicaciones de las opciones de modelo de reforma

Una vez que se conté con los escenarios de reforma mas posibles, se procedi6 a analizar

las implicaciones que podia tener sobre el sector eléctrico en aspectos como:

a) Analisis del marco institucional y organizacional para el sector eléctrico:

Como parte del enfoque tedrico de la investigacion, el neoinstitucionalismo considera que
el marco institucional es de gran relevancia. Este toma especial relevancia en al menos
dos dimensiones. Por una parte, desde el punto de vista de los actores sociales que
tienen una relacion de doble via con el marco institucional: al definir y reconfigurar
paulatinamente ese marco normativo, cultural y las reglas del juego, y por otra parte se
tiene que ese marco normativo y reglas del juego en el cual los actores se desenvuelven,
tiene una incidencia sobre el comportamiento econdémico, en este caso del sector
eléctrico. En ambos sentidos sera de especial relevancia el analisis factico conceptual, lo
cual permitié extraer conclusiones analiticas para validar, ampliar y/o refutar parcialmente

ciertos planteamientos tedricos existentes.
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b) Implicaciones sobre el desarrollo y produccién con fuentes renovables de

electricidad:

El estudio busca establecer en qué medida las reglas del juego, las organizaciones y las
orientaciones de politica que surgen del proceso de reforma propuesto para el sector
eléctrico, permiten crear un marco de referencia propicio para la produccién de
electricidad con fuentes renovables. Las lecciones aprendidas de los resultados
obtenidos en otros paises que hayan realizado reformas, fueron analizadas, por otra
parte, las propuestas con base en consultas a expertos nacionales por medio de
entrevistas y participacion en eventos como seminarios y talleres relacionados con el
tema, asi como el analisis de doctorando fueron elementos que permitieron efectuar esta

labor.

Todos los aspectos presentados en el capitulo Il y IV, asi como el marco teédrico
expuesto en el capitulo Il, como se vera influye en las variables seleccionadas y su
definicion en el analisis estructural y en los objetivos, convergencia y divergencia de los
actores sociales en la aplicacion de la técnica de Juego de Actores. Brindan ademas
elementos de referencia para el analisis de las implicaciones de los escenarios y de

partida da insumos para el proceso de analisis general de la investigacion.

1.6.7 Analisis, sintesis y contraste teérico metodologico y empirico

Esta fase es el proceso final de la investigacion, consistié en retomar los resultados
obtenidos del analisis, con base en ello se contrastan con las consultas e informacion
brindada para efectuar la comparaciéon de los resultados con las teorias de alcance
medio, relativas a la tematica y enfoque tedrico neoinstitucionalista basado en redes de
actores sociales.

Por otra parte, se sistematiza y analiza el aporte del marco metodologico general
empleado en el andlisis, a partir de las virtudes, alcances y problemas de los enfoques y

técnicas integrados.

En el siguiente capitulo se presenta el marco tedrico de la investigacion. Se debe tener
presente que debido a que el trabajo realiza una triangulacion de teorias, el abordaje trata

de plantear los elementos sustantivos que se retoman de cada una de ellas, teniendo
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como hilo conductor el neoinstitucionalismo. El analisis por procesos de las redes de

politicas publicas es empleado, se analiza ademas, las diferentes formas de
conceptualizar el andlisis por medio de redes. El capitulo concluye con el marco de
referencia general de diferentes técnicas de prospectiva que son empleados en la

investigacion.
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Capitulo II:

Marco Teérico: Politicas ptuiblicas y un enfoque prospectivo basado
en el neoinstitucionalismo de redes de politicas

La complejidad e interrelacion de las actividades humanas hace muy dificil que una
disciplina cientifica pueda explicar y predecir por si sola determinados fenémenos. Esto
se hace aun mas complicado si se parte del hecho de que los limites entre las diferentes
disciplinas de las ciencias sociales no son precisos, existiendo interrelaciones e
intersecciones entre ellas. Lo cual hace necesario y conveniente en los proyectos de
investigacion hacer triangulaciones entre teorias y el uso de métodos y técnicas de
diferentes areas que sean complementarias, con el fin de buscar una mejor explicacién y

prondstico de los fendmenos sociales.

En este estudio se hara una triangulacién de disciplinas y enfoques tedricos con el fin de
abordar en sus elementos sustantivos la reforma del sector eléctrico en Costa Rica. Se
parte de una interpretacién neoinstitucionalista para explicar la dinamica econdmica,
social y politica. Con base en ello, el analisis parte de una perspectiva por procesos para
el analisis de las politicas publicas. El estudio sociopolitico se basa en el enfoque
neoinstitucionalista de redes de actores. Adicionalmente se aplican técnicas de
prospectiva para precisar y operacionalizar la dinamica de los actores sociales de la red.
Para el analisis de las implicaciones de los escenarios posibles de reforma que surjan de
la aplicacion de las técnicas de prospectiva, se tendra en cuenta de forma especial el
marco conceptual de la nueva economia neoinstitucionalista, asi como los resultados de

las experiencias internacionales en los ambitos de interés de la investigacion.

El desarrollo econdmico, a la vez, forma parte de un proceso aun mas amplio de cambio
social, en el cual lo politico, lo social y lo econémico se entremezclan para formar entre si
una sola unidad. No puede posponerse lo uno para lograr lo otro por cuanto los tres se
encuentran estrechamente vinculados de forma reciproca. Cada uno de ellos depende

de los otros dos. (Lizano, 1999)
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Lo anterior, expresada por un economista, resulta especialmente elocuente para la

investigacion que se llevd a cabo en el sector eléctrico del pais. La consideracion
precisamente de estas dimensiones es el mejor camino para comprender en sus
elementos sustantivos, el comportamiento, intereses y propuestas de los actores sociales
y para determinar qué tipo de reforma del sector eléctrico es posible en el contexto de la

sociedad costarricense.

El neoinstitucionalismo le da relevancia a las instituciones, es decir al marco normativo,
las reglas del juego, la cultura y las organizaciones que tienen que ver con una politica
publica, en nuestro caso la politica de reforma del sector eléctrico (PRSE). De forma muy
especial el disefio de las reglas del juego y la capacidad de gestidon de las organizaciones
que ejecutan acciones de rectoria, supervision, regulacién y de ejecucion estratégica de
actividades en el sector eléctrico han sido elementos que han incidido positiva o
negativamente en el resultado de las reformas en el planeta, pero especialmente en los

paises en vias de desarrollo.

Las instituciones son normas o reglas formales y culturales que influyen sobre los actores
sociales que actuan en una red. Para la colectividad, esas normas y reglas son
necesarias para poder tener mayor certeza de las actuaciones de los actores sociales en

la red y de los individuos en general, tratando de disminuir la incertidumbre y el riesgo.

La existencia de un subsistema institucional que tenga ciertas caracteristicas tiene una
importante influencia sobre el funcionamiento del subsistema econdmico, al permitir
reglas del juego claras, derechos de propiedad adecuados, un marco regulatorio
suficiente y estable, lo cual permite que los procesos de inversion, produccion, ahorro y
consumo se lleven a cabo de mejor forma, con menores costos de transaccion debidos a
mayor seguridad y eficiencia en las transacciones, teniendo resultados positivos en el
plano econdmico. Estos aspectos son de especial relevancia en sectores muy complejos
y estratégicos como el eléctrico, en donde las decisiones de inversion se toman en
horizontes temporales de largo plazo y cuyas implicaciones de aplicar normativas
especificas en la operacion del sistema brinda sefiales que pueden afectar el desarrollo y

operacion del sector con consecuencias en toda la sociedad.
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El sistema social tiene diversos subsistemas, en nuestro caso estamos interesados en

rescatar algunos subsistemas y dentro de ellos algunos aspectos que bajo determinados
enfoques tedricos nos permitiran conceptualizarlos y operacionalizarlos para estudiar el

proceso de reforma del sector eléctrico de Costa Rica.

El abordaje de la teoria neoclasica de los procesos de reforma en los paises en
desarrollo, ha tenido importantes limitaciones. Se considera necesario analizar las
reformas del sector eléctrico dentro de la perspectiva neoinstitucionalista, considerando
diversos enfoques desarrollados en su interior, tal y como la nueva economia
neoinstitucionalista, la perspectiva sociolégica e histdrica en el analisis para tener

presente los diferentes ambitos del sistema social.

A partir de un enfoque por procesos se asume que la perspectiva de redes de politicas
publicas es un medio para el analisis de los grupos sociales los cuales ejercen cierto
poder para lograr posicionar sus intereses y mejorar su distribucion del ingreso. Resulta
especialmente importante lograr vincular la dimension econdémica con la politica que
conduce a determinadas decisiones y acciones. En esa integracion y adaptacion de
enfoques se debe considerar los aportes de diferentes disciplinas, lo cual conduce al
analisis de alternativas de politica. La consideracion de la relevancia cada vez mayor
asignada en el sistema de mercado a las instituciones bajo la perspectiva de North (2005)
y los aportes de Stiglitz (2002 y 2003) en su critica a las reformas econdmicas en los

paises en desarrollo, son elementos considerados en el analisis.

Los temas del desarrollo son complicados, y en muchas facetas los paises
subdesarrollados presentan dificultades muy superiores a las de los paises mas
desarrollados. Esto es asi porque en las naciones en desarrollo los mercados a menudo

no existen o, cuando lo hacen, a menudo funcionan mal. (Stiglitz, 2002: 66)

La consideracion de las instituciones existentes, las condiciones socioeconémicas y
sociopoliticas son aspectos centrales que en muchos casos definen los resultados. No
obstante, estos aspectos debidamente articulados en pocas ocasiones han sido tenidos

en cuenta, con efectos negativos sobre las investigaciones, los disefios y aplicaciones de
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las reformas, llevando a consecuencias generalmente negativas sobre diversos

sectores sociales y econdmicos.

Un asunto se convierte relevante para la colectividad por diversas razones. Los actores
sociales poseen diferentes recursos para que de acuerdo a sus intereses, un aspecto se
convierta en un problema y se incluya en la agenda publica. Por otra parte, los procesos
de diagnéstico, analisis de alternativas y de decision, estan influenciados por: aspectos
racionales basados en criterios técnicos, pero en la mayoria de los casos son los
intereses, los recursos disponibles por parte de los actores sociales, los que determinan
las decisiones de politica publica, la integracion de lo técnico (racional) con lo
sociopolitico pareciera el mejor camino, siendo los procesos de definicion de la
elaboracién de las politicas publicas un proceso interactivo, con poder distribuido,
informacion imperfecta y con resultados impredecibles, por lo cual el analisis de la politica

por medio del enfoque por procesos es atinente.

Congruente con el enfoque por procesos se pueden analizar las reformas del sector
eléctrico por medio de redes de politicas publicas, las cuales son patrones mas o menos
estables de relaciones sociales entre actores interdependientes, los cuales toman forma
alrededor de un determinado problema de politica publica, en nuestra caso la necesidad
o no de reforma del sector eléctrico de Costa Rica. Los actores sociales en la red buscan
obtener el maximo provecho posible para sus intereses, guiados por una racionalidad

limitada y por una institucionalidad que restringe sus acciones.

El analisis de las PRSE integra a los actores sociales que operan en una red, para
desentranar sus intereses, visiones y recursos para lograr sus fines. Por otra parte, el
marco institucional existente establece reglas de juego a los actores, a su vez los actores
en determinadas circunstancias y tiempo pueden modificar parte de las reglas del juego,

con el fin de acceder de mejor forma al logro de sus intereses y objetivos.

Especial relevancia tiene, el modelo asumido para el sector eléctrico, que ante las fallas
del Mercado y del Estado, pueda lograr integrar lo mejor de cada uno de ellos, para
mantener un disefio institucional que permita la solidaridad social, la generacién con

fuentes renovables y un buen desempefo técnico, ambiental y econémico. Estos seran
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analizados bajo el enfoque neoinstitucionalismo en sus distintas vertientes, segun su

pertinencia.

Las reglas del juego que se establezcan para fomentar las fuentes renovables de
electricidad, de acuerdo al disefio que se logre para el sector eléctrico resultan
trascendentales. Es importante establecer en qué medida una institucion econémica
como el mercado, puede sustituir al modelo que ha sido especialmente exitoso para el
caso de Costa Rica para contar con capacidad instalada y generacion eléctrica con una

elevada proporcion proveniente de fuentes renovables.

En las secciones siguientes analizaremos desde el punto tedrico los enfoques vy
conceptos necesarios para efectuar un abordaje mas integrador del proceso de reforma

del sector eléctrico de Costa Rica.

2.1 El proceso de formulacion de politicas publicas y los actores sociales

En esta seccidn se hara una presentacion de la politica publica como proceso, pasando
por las fases que convencionalmente se establecen en la elaboracion de politicas
publicas. El proceso de elaboracion de la politica, el papel de las instituciones y la
aplicacion de redes de actores sociales tendra como fundamento teérico la perspectiva

neoinstitucionalista.

2.1.1 La politica publica como un proceso

El proceso de analisis y decision puede asumir dos enfoques. Por una parte se puede
tener la perspectiva racional en donde se parte, similar a la teoria econdmica neoclasica,
que un individuo o un grupo, actian con criterios racionales estrictos®, siendo capaz de
establecer un orden de prioridades en sus propios valores y en los consiguientes
objetivos, puede conocer todos los medios y contextos necesarios para alcanzarlos, tiene

capacidad para evaluar las consecuencias de cada medio a su alcance, establecer o

® Para Hernandez (1999) el enfoque racional parte principalmente de la conducta de los

individuos, que constituyen su principal unidad de analisis, y asumen (con fundamento en los
principios de la economia neoclasica), que los actores politicos al igual que los actores
economicos actuan racionalmente con el objetivo de satisfacer sus intereses personales y de
maximizar sus utilidades.” (Hernandez, 1999)
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calcular los costos de cada alternativa, siendo posible escoger una opcién que

maximice los beneficios y minimice los costos’. (Subirats, 1992)

Se asume que los actores sociales tienen una racionalidad limitada, en donde los
procesos de decision son complejos, interactuando actores sociales que buscan obtener
sus objetivos, en ambientes de incertidumbre, riesgo y conflicto, donde las instituciones
expresadas en organizaciones, cultura, normas y disposiciones formales e informales
inciden en los procesos de formulacion y decision de politicas publicas. (Meny &
Thoenig, 1992)

De acuerdo a lo antes expuesto, hay dos posiciones con respecto a la racionalidad de los
actores sociales para la elaboracién de politicas publicas. Por una parte, se encuentra el
enfoque de accion racional, basada en la teoria econdmica neoclasica que establece que
el actor busca a través de sus elecciones determinados fines y su Unico objetivo es
maximizar la utilidad. Por otra parte, se tiene el enfoque de racionalidad limitada, el cual
plantea los limites de los procesos racionales de los actores en la medida en que el
contexto estratégico u orden institucional donde se lleva a cabo la politica publica, no son
como una simple agregacion de preferencias, sino estructuras que modelan, por lo que
se da la inestabilidad, la imprecisién y el caracter endégeno que tiene el proceso de
formacion de preferencias en cada uno de los actores (Klijn E, 1998).

Es importante hacer notar que bajo la perspectiva de racionalidad limitada, se considera
que las instituciones formales e informales no son creadas necesariamente o usualmente
para ser eficientes en la sociedad, por el contrario en muchos casos son creadas y
disefiadas para servir a los intereses de los mas poderosos de ella. Para estos autores el
ejercicio del poder es el arte de desarrollar instituciones politicas que funcionen. (March
& Olsen, 1997: 70)

Como indican March y Olsen (1997) el proceder de los actores sociales siguen reglas

normativas apropiadas, sujetos a ciertas restricciones impuestas por las consecuencias,

" La teoria de la eleccion racional permite entender con claridad un fenémeno paradgjico, pero
muy frecuente: situaciones sociales en las que los sujetos no pueden actuar de manera
coordinada, las decisiones y comportamientos plenamente racionales de cada individuo (teniendo
en cuenta su conocimiento sobre las posibles decisiones de otros) llevan a un resultado global que
no es el deseado por ninguno de los sujetos, y que no es modificable aunque todos ellos sean
conscientes de que existen resultados alternativos mejores (Goodin & Hans-Dieter, 1998).
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la racionalidad se manifiesta por medio de un comportamiento apropiado al entorno en

donde se desenvuelve el actor.

Pese a que se tiende a plantear las politicas publicas como un proceso guiado, la
realidad es que hay conflictos en los intereses, percepciones y posiciones que estan
presentes. Por otra parte estos aspectos pueden variar con el tiempo y segun las
interacciones que se den en diferentes ambitos de la arena politica y dadas las pautas de

comportamiento que definen el marco institucional existente.

El enfoque del actor racional parte del criterio de que éstos tienen informacion completa y
el poder para tomar las decisiones, en el caso que nos ocupa para seleccionar la opcion
de politica publica. Estos supuestos difieren de la realidad sociopolitica que se dan en el

proceso de elaboracion de una politica.

En la tabla 2.1 se comparan los enfoques de actor racional, racionalidad limitada y el de

politicas por procesos. Este ultimo es el que sera la base que dominara en este trabajo.

Se parte de que existen una gran variedad de actores sociales relacionados con la
reforma del sector eléctrico en Costa Rica, en donde se dan intereses y objetivos en
conflicto que hacen que los actores sociales asuman ciertos comportamientos y alianzas

entre sus miembros.

Contrario a los planteamientos del actor racional, en el enfoque por proceso se parte de
que el poder no se encuentra concentrado, los actores sociales tienen diferentes cuotas
de éste, siendo dificil establecer las posiciones que podrian dominar. La informacion
sobre el sector eléctrico y sus relaciones con el ambito econémico, social y politico es
diversa, compleja y no todos cuentan con toda la requerida para sustentar decisiones

totalmente racionales y sin incertidumbre.
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Tabla 2.1: Enfoques en Ciencia Politica

Racionalidad Limitada | Modelo de Proceso
. . (1970-; Allison;
Actor Racional (1950-, Simon; . )
Enfoque - . ) . Lindblom; Cohen,
(Tinbergen) Lindblom; Elmore; .
; March y Olsen;
Wildavsky) Ki
ingdom
Dimensiones:
Tomador Central de decision
Actores Actor CentraI/To_m.a}dor en un entorno de Variedad de actores
Central de decision : :
incertidumbre
Fases’ _(formula!c!c’m de Conflicto de intereses y
politica, decision, | | de definici del
implementacion) ncremental. e definiciones de
Procesos . Enfrentarse a la problema. Altamente
Guiadas por una . ) .
) . incertidumbre. dinamicos e
formulacioén previa de . -
impredecibles.
metas
Escogencia de la mejor . . Escogencia de
X Escogencia de alternativas .
alternativa facti alternativas que generen
Decisiones (minimizando costos que sean ac_:tlbl_es yaue apoyo y que puedan ser
o ’ parezcan disminuir los :
maximizando vinculadas a los
- problemas.
beneficios) problemas.
Poder Centralizado (actor Centralizado pero limitado Dividido (muchos
central) por la incertidumbre actores)
Informacién obtenible, Informacién incompleta y l:;?g?qiglotgfsaelgsrig
Informaciéon/Valores valores dados (metas ambigua. Los valores no pigua. .
) . estan en conflicto y no
de un actor central) siembre estan claros son claros

Fuente: Klijn E, 1998

Las metas y valores precisos de los que parte el enfoque de actor racional, no es el
comun denominador en los procesos sociopoliticos en ningun sistema politico y en
mucho menor medida en las democracias liberales con un sistema de mercado. A partir
del enfoque por procesos, se parte de que los valores de los actores sociales son
variados, no pudiéndose definir una orientacion clara para el proceso de formulacion de
las propuestas de reforma del sector eléctrico. Asi mismo de las interacciones, nuevos
conocimientos y cambios en el entorno hacen que las posiciones de los actores sociales
se modifiquen de cara a la politica publica en cuestién, dificultando a los actores sus

estimaciones de la viabilidad de que determinadas propuestas de politica tengan éxito.

Para Lindblom (1991) el proceso de formulacion de las politicas publicas no
necesariamente es un proceso racional. Esto difiere de posiciones que han considerado
los procesos de decision basados en la teoria de la eleccion racional. En ese sentido se

debe tener presente que la definicion en fases para la politica publica tiene un sesgo
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racional, pues estos procesos son interactivos, no teniendo un desarrollo lineal, ni

separable totalmente.

Partiendo del enfoque por procesos, la dinamica de la reforma del sector eléctrico tiene
una variedad de actores sociales, sin poder establecerse con claridad un tomador central
de decision y un objetivo preciso. La informaciéon no es completa y los diversos actores

se enfrentan a importantes niveles de incertidumbre.

En el enfoque por procesos la misma definicion del problema por parte de los actores
sociales tiene serias discrepancias, pues para algunos los problemas se asocian a la falta
de mercados y participacion privada en el sector eléctrico, para otros se debe a las
restricciones a la inversion publica y el uso del poder de parte del sector politico para
favorecer a ciertos sectores empresariales. En medio de estos dos planteamientos
extremos del problema hay actores con posiciones intermedias, pero que en el marco de
altas divergencias de criterios, intereses y objetivos resulta dificil precisar y ponerse de
acuerdo. Estas diferencias hacen que se establezca una dinamica y comportamiento en
los actores sociales que mediante una actuacion en la red buscan posicionar sus

propuestas.

Por otra parte, los procesos de elaboracion de politicas publicas en el sector eléctrico que
se han podido apreciar son complejos, modificandose rapidamente el contexto
sociopolitico de apoyo o rechazo a las reformas. Adicionalmente los actores sociales
tienen poca certeza del resultado final que se pueda tener del proceso, pudiendo llevar a

decisiones que son poco predecibles.

En el proceso de elaboracién de las politicas publicas como se podra apreciar en el caso
de las reformas propuestas para el sector eléctrico, se cuentan con diferentes alternativas
que surgen de los procesos de interaccion, discusion, acuerdos y desacuerdos entre los
actores sociales. Sin embargo, en caso de que se llegue a concretar una propuesta de
reforma del sector, lo cual no es seguro, buscara lograr los mayores apoyos posibles,
integrando criterios, intereses y aspectos especificos tendientes a lograr la mayor
probabilidad de éxito, mediante el acuerdo del mayor nimero posible de actores sociales
relacionados con el sector. En ese sentido, por el proceso tan complejo, dinamico y por
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la misma distribucion del poder a que tienen acceso los actores sociales, generalmente

las reformas no son previsibles para ninguno de los actores participantes en el proceso
de formulacién de la politica.

El poder se encuentra distribuido por diferentes actores sociales, cada uno de los cuales
tiene algun tipo de recurso para incidir en los procesos de decision para la formulacién de
la politica. En algunos casos actores sociales que se consideran con un poder limitado,
al pasar las discusiones de la politica a arenas politicas diferentes, pueden acceder a
tomadores de decision y por ello lograr una mayor cuota de poder de lo que originalmente
se podria pensar. Asi pues, se tiene un poder distribuido con un marco institucional que
influye en sus actuaciones, junto con dinamicas complejas e inciertas en donde cada

actor trata de posicionar sus propuestas para el logro de sus objetivos.

Como se ha indicado, los actores sociales no tienen informacion suficiente para poder
tener plena certeza de las mejores decisiones para el logro de sus objetivos en el proceso
de reforma. La complejidad del sector eléctrico y de sus multiples determinantes, junto
con el mismo proceso de interaccion de los actores sociales en conflicto y con propuestas
diferentes, hacen que el computar las probabilidades de ocurrencia de cada uno de las

alternativas sea practicamente imposible, incluso para aquellos con mas informacion.

Las instituciones, el contexto histdrico y el legado han creado un conjunto de valores y
normas basicas a los actores sociales de lo que es lo conveniente o adecuado, sin
embargo, las diferencias en las percepciones, intereses y objetivos hacen que se pongan
de manifiesto valores distintos, que hacen que el conflicto y la dificultad para la toma de

decisiones consensuada sea muy dificil.

Con base en lo anterior se considera la necesidad de integrar posiciones,
especificamente de establecer una visién integradora entre actor y la estructura. Una
forma de hacerlo es por medio del enfoque de redes de politicas publicas. Esta
perspectiva plantea que cada sector de actividad publica conforma una red de actores
publicos y privados interesados en esos ambitos, cuyas relaciones se dan en un marco
institucional e influyen en el comportamiento de los actores como en los resultados de las
politicas. (Klijn, 1998)
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Cuando se logra aprobar una politica, la nueva situaciéon conduce al de cambio en la

situacion original por medio de la ejecucion, lo cual crea condiciones para nuevas
necesidades o problemas llevando a nuevos procesos de elaboracidn de politicas

publicas.

En la siguiente seccion se presenta un marco conceptual basico sobre la formulacion de
politicas publicas que se considera necesario tener presente para los analisis

subsiguientes.

2.1.2 Las politicas publicas

Una Politica Publica es un conjunto interrelacionado de decisiones y no decisiones, que
tienen como foco un area determinada de conflicto o tensiéon social, son decisiones
tomadas formalmente en el marco de las instituciones publicas, lo cual les confiere la
capacidad de obligatoriedad, pero han sido precedidas de un proceso de elaboracion en

el cual han participado una pluralidad de actores publicos y privados. (Vallés: 2002)

La Politica Publica es el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder
publico y de legitimidad gubernamental; a partir de ello se debe tener presente que detras
de esa entidad, hay actores sociales que han incidido en la visualizacién del problema, la
inclusién en la agenda y en la conceptualizacion misma del tipo de politica publica.
Politica significa lo que en inglés se llama politics. La palabra policy seria un marco de
orientacién para la accién, un programa o una perspectiva de actividad. Por tanto politica
publica seria los actos y los no actos comprometidos de una autoridad publica frente a un

problema o en un sector relevante de su competencia (Meny & Thoenig, 1992).

La definicion anterior de politica publica plantea de forma explicita que una politica es el
resultado de la participacion de actores, esa participacion y su grado de influencia
muestra el interés, los recursos y los acuerdos que en un contexto sociopolitico, un
determinado problema de politica puede tener implicito. Para Lindblom (1991) cuando se
habla de Politica Publica se refiere a procesos, decisiones, resultados. Pero eso no
excluye conflictos entre intereses que estan presentes siempre, tensiones entre
diferentes: definiciones del problema a resolver, racionalidades organizativas y de

acciones y perspectivas, cuando se da el proceso de evaluacidn. Esta vision es de
42



43
especial relevancia a la hora de analizar los procesos de reforma del sector eléctrico

en donde los problemas, pueden estar asociados a una solucion preconcebida y a la
accion de actores sociales por medio de los recursos con que cuentan para tratar de

incidir en la decision de politica publica (Lindblom,1991).

Una politica se presenta bajo la forma de un conjunto de practicas y de normas que
emanan de uno o varios actores publicos. Una Politica Publica se expresa como un
programa de accion gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio
geografico. Esta tiene las siguientes caracteristicas generales: a. Un contenido, b. Un
programa. c. Una orientacién normativa. d. Un factor de coercién. e. Una competencia
social (Meny & Thoenig, 1992).

El proceso de elaboracion de toda politica publica implica decisiones e
interacciones entre individuos, grupos e instituciones, decisiones e interacciones
influenciadas sin duda por las conductas, las disposiciones del conjunto de
individuos, grupos y organizaciones afectadas. Por tanto, no deberiamos estudiar

so6lo intenciones sino también conductas. (Subirats, 1992: 41)

Con base en lo indicado previamente por Subirats, es de especial importancia el analizar
los objetivos y aspectos que constrifien e influyen en el comportamiento de los actores
sociales, con el fin de establecer escenarios de politica en caso de que no se hayan
elaborado o bien para explicar y determinar las bondades y desventajas de ciertas
politicas adoptadas a partir de la forma en que dichas opciones de solucién y decisiones

fueron tomadas.

El proceso de una politica publica se puede analizar mediante la siguiente secuencia de
actividades, la identificacion del problema, la formulacion de soluciones, la toma de
decisiones, la ejecucion del programa, la terminacién de la accién (Meny & Thoenig,
1992). Sin embargo, este enfoque lineal no se da tan claramente, la dinamica
sociopolitica es mas compleja, en algunos casos es ciclica, en otros puede brincarse
fases, todo dependiendo del contexto sociopolitico, el juego de poder en el sistema
politico, la dinamica de los actores y de la aparicion de situaciones especiales que

modifican el contexto (Peterson, 2003).
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En cada una de las fases de elaboracion y ejecucion de politicas publicas corresponde

a un sistema de accion especifico, actores y relaciones, compromisos y estructuras
sociales. Este es un proceso ciclico, de la evaluacion de los resultados, sea cual sea
éste deviene una nueva fase de formulacion del problema. En nuestro caso estamos
interesados en estudiar la inclusién en agenda, la formulacion de soluciones y la toma de
decisiones en los procesos de reforma del sector eléctrico. Las decisiones y politicas
ejecutadas en el pasado inciden en el presente, junto con el marco institucional existente,

aspectos histéricos, culturales y econémicos (March & Olsen, 1984, 1997).

Una intervencion por medio de una politica publica se realiza con el fin de producir un
cambio social que llevara a una consecuencia, busqueda de objetivos y realizaciones
(Meny & Thoenig, 1992). En el caso del sector eléctrico de Costa Rica, la justificacion del
cambio y los objetivos que se podrian tener con una reforma del sector eléctrico, han sido
elementos que han limitado el apoyo, debido al desempefio del sector, tal y como se

analizara.

Un analisis de los cambios sociales de una politica publica se puede realizar mediante
criterios como: a. Los objetivos perseguidos por la politica publica considerada. b. Los
sujetos afectados por la politica publica. c. Los ejecutores a quienes se confia la
aplicacion de las medidas gubernamentales. d. Los tipos de politicas publicas. En el
proceso de inclusién de la agenda politica y de decision en la fase de formulacion de las
politicas de reforma del sector eléctrico sera de especial importancia analizar estos
aspectos (Meny & Thoenig, 1992).

El analisis por medio de la prospectiva aplicando la técnica de juego de actores considera
de especial importancia los objetivos perseguidos por los actores relevantes de la red de
politicas publicas (Godet, 2007). Por otra parte, los tipos de politica, los posibles
afectados y quienes lo aplican permiten orientar el analisis de las probables implicaciones

de los escenarios de reforma que estaran analizandose.

En las siguientes secciones se precisara conceptualmente mas sobre las fases en las
cuales se concentra la investigacion, teniendo presente el enfoque por procesos para la

elaboracion de politicas publicas. En ese sentido el proceso no es lineal, pudiéndose
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sobreponer en el mismo momento en distintas arenas politicas, fases diferentes o bien

similares, todo de acuerdo a la coyuntura politica, el marco institucional y los objetivos y

recursos de los actores sociales.

2.1.3 La inclusion en la agenda de un problema

La forma como un asunto asume relevancia para formar parte de la agenda publica y de
ser sujeto a una posible politica publica esta influenciado por el contexto histérico, social
e institucional (Hall & Taylor, 1996). La consideracion de criterios racionales objetivos, no
explica en muchos casos la importancia que se le puede dar a un determinado asunto.
La inclusién en la agenda de politica publica es un proceso en donde diferentes
dimensiones del sistema social forman parte, siendo dificil establecer cual es el elemento
que incide mas en el proceso de decision por parte de los actores sociales interesados
(Lindblom, 1991).

Para tratar de incluir en la agenda un asunto se utilizan diferentes recursos y actores,
destacando entre ellos los medios de comunicacion, camaras empresariales, sindicatos y
diputados, los cuales son los mecanismos que se emplean por parte de los grupos de
interés, para poner en la discusion publica un aspecto que bajo su concepcion e intereses
es un problema que requiere formar parte de la agenda de politica publica. Este aspecto
es un elemento sustancialmente importante, cuando grupos econémicos y politicos tienen
recursos para incidir en las diferentes instancias sociales que influyen en las

percepciones y opiniones del colectivo social.

En general tiende a indicarse que los problemas a resolver vienen dados por condiciones
externas objetivas, por los hechos tal como aparecen. No obstante, los problemas estan
intimamente relacionados con las posibles soluciones (Subirats, 1992). Los problemas
que generan las politicas publicas por lo general son interdependientes de otros
aspectos. Una problematica sobre un asunto en una sociedad no es un unico,
generalmente son varias situaciones que forman un conjunto de problemas de caracter
publico. Por su parte, la relevancia del problema y su visién de este esta determinada por
la subjetividad del analista, el cual lo construye, define, clasifica, explica y evalia con
base en una perspectiva propia. Asi pues los problemas publicos no tienen vida propia,

dependen de la percepcion de los individuos y grupos sociales. Por su parte, la vision o
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percepcién que tienen los actores sociales esta influenciada por reglas de juego

existentes, patrones culturales, ideoldgicos y éticos, que inciden y explican en algunos
casos, el comportamiento de los actores sociales, mas alla de |la propia racionalidad de
éstos (March & Olsen, 1997).

La identificacion de un problema es basicamente un proceso analitico, en donde un actor
individual o colectivo con base en su visidn, conocimientos, experiencias, interacciones
sociales, sus intereses y preferencias establece un determinado aspecto como problema

sujeto a una politica publica.

Para Subirats (1992) el proceso como se determinan los problemas es complejo, cada
actor social trata de evidenciar un problema o un énfasis de uno en particular, con el fin
de plantear soluciones de politica, que bajo su vision o intereses son las mejores. Una
vez ha sido posicionado un problema, se indican las posibles alternativas de solucién, las
cuales pueden diferir de acuerdo a la cosmovision, intereses del actor social, asi como de
la dinamica, legado historico, cultural e institucional a que se encuentre circunscrito.
(Surel, 2000)

Para Subirats (1992) el mismo hecho de que se dé la identificacién de un problema y de
que éste llegue a formar parte de la agenda de los poderes y otras instancias publicas, se
debe a que hay grupos organizados con mayor capacidad de influencia en el ambito
politico o social para hacer valer sus concepciones. La priorizacion de un problema en la
agenda y en la elaboracion e implementacion de politicas no es fruto necesariamente de
un proceso racional, si no del juego politico y la capacidad de ciertos grupos de interés de

hacer valer sus planteamientos. (Lindblom, 1991)

Complementario a lo anterior el proceso de inclusion en la agenda de un problema no es
un proceso libre o neutro. El control de este acceso provee un recurso politico decisivo a
quien lo detenta. Un tema o problema se incluye en agenda con las siguientes
condiciones necesarias y suficientes: (Meny & Thoenig, 1992)

a. El tema o el problema debe ser competencia de las autoridades publicas en

general, o de una autoridad particular.
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b. La percepcion de desafio o problema que lo define como merecedor de la

atencion publica.
c. El problema y el que puede constituir deben ser abordables en términos de

atencion publica.

Por su parte, un problema no llega a ser un problema publico por diferentes razones,
algunas de las cuales son: a. La falta de recursos, econdmicos o humanos. b. La falta de
legislacion para tratar el tema en el ambito publico. c. La falta de voluntad politica. d.
Ausencia de presion por parte de los medios de comunicaciéon e involucrados en el
problema (Subirats, 1992).

Precisamente en el proceso de analisis a partir del enfoque de la red de PRSE se busca
establecer cdmo los actores sociales buscan mediante determinados recursos, visiones y
acciones, crear las condiciones para que pueda ser incluido en la agenda una
determinada concepcién del problema e implicitamente alternativas de solucion

predisefadas y direccionadas hacia un tipo de politica, segun sus intereses.

La incorporacion en los poderes publicos es una fase relevante en la elaboracion de
politicas publicas. La capacidad para que el Poder Ejecutivo lo asuma como suyo,
formule un decreto, asigne recursos presupuestarios o bien presente un proyecto de ley,
no deja de estar fuera de la influencia de los actores sociales, del juego del poder politico
y economico. (Lindblom, 1997) Por el contrario, generalmente representa una imagen de
la relevancia de los grupos de interés, del compromiso y orientaciones del Poder
Ejecutivo. Esa orientacion puede modificarse en el Poder Legislativo, en donde el juego
politico en ciertas circunstancias muestra una mayor pluralidad de intereses; siendo en
ambos casos necesario conocer los objetivos e intereses de los actores sociales

involucrados.

Para determinar un problema, tomar una decisién y ponerla en ejecucion, se debe hacer
uso del poder por parte de determinados actores sociales interesados en la politica en
cuestion. En los procesos de intercambio racional, las instituciones cumplen una funcién
importante. La racionalidad de cada actor depende de una percepcion subjetiva de las

alternativas, sus consecuencias y esos criterios tienen influencia en la evaluacion. Esas
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percepciones subjetivas y juicios de los actores sociales se forman en marcos

institucionales sociales y politicos. Un segundo aspecto que caracteriza la accion politica
desde una perspectiva institucionalista, es que las teorias centradas en las instituciones
subordinan la légica de la consecuencia a la de lo apropiado; esto sin dejar de lado
estimaciones estrictamente racionales y la anticipacion de las posibles consecuencias.
Se considera que los diferentes actores tienen un marco amplio de reglas, papeles e
identidades (March & Olsen, 1997, 2005).

Estos aspectos se consideran pertinentes y relevantes en el ambito de las politicas de
reforma del sector eléctrico de Costa Rica, en donde la historia sociopolitica, los valores y
cultura, asi como las organizaciones relacionadas con el sector eléctrico, influyen en la
racionalidad limitada de los actores sociales, en cuanto a lo que puede ser lo apropiado

para el proceso de la formulacion de la politica.

2.1.4 El proceso de decision de politicas publicas

El proceso de seleccion de la politica con base en las alternativas disponibles, idealmente
se basa en el analisis de prondsticos de los escenarios que se podrian tener ante la
eleccion de una politica publica; sus probabilidades de ocurrencia, sus riesgos, cuando es
posible estimarlos. No obstante, en este proceso de analisis se pueden dar la
contraposicion de intereses y entrar en el plano normativo y de las interacciones con

actores sociopoliticos que tratan de incidir en la toma de decisiones (Lindblom, 1997a).

Por otra parte, se pueden tener racionalidades diferentes a la hora de efectuar el analisis
para la toma de decisiones. Esto plantea la posibilidad del uso de metodologias, criterios
y técnicas distintas, que llevan a conclusiones no necesariamente iguales por parte de
actores sociales individuales o colectivos. Estas consideraciones son especialmente
relevantes para el estudio de las reformas del sector eléctrico, pues para unos puede ser
lo mas relevante la eficiencia financiera del sector, para otros, esa dimensién no es
suficiente, planteando los efectos sobre la sostenibilidad ambiental y los efectos de
caracter social, por ejemplo, lo cual plantea formas de abordar las soluciones desde
diferentes perspectivas, debiéndose tener cuidado con los enfoques metodolégicos y los
instrumentos que se empleen, los cuales de partida pueden estar sesgados hacia una

determinada percepcion (Subirats, 1992).
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En el analisis de los efectos de cada una de esas alternativas se puede contar con

diferentes herramientas, desde la consulta a expertos, hasta técnicas cuantitativas
sofisticadas. Con base en lo anterior, se debe proceder a tomar una decision, el proceso
de seleccion varia de acuerdo al tipo de politica y a las instancias politicas y jerarquicas a
las cuales deben ser sometidas. En esta etapa los actores sociales tratan de incidir de
diferentes formas, segun sus intereses y recursos’. La presente investigacion se
concentra en la fase de formulacion en el analisis de la inclusién en la agenda y la toma
de decisiones de diferentes alternativas de propuesta de reforma del sector eléctrico
(Subirats, 1992).

March & Olsen (1997) en su enfoque institucionalista de la accion politica parten de una
racionalidad limitada. Al igual que las teorias modernas del intercambio consideran las
limitaciones de los actores sociales para percibir todos los fendmenos externos y sus
consecuencias de forma completa. Segun esta perspectiva la accion se efectia con
informacién incompleta y en muchos casos parcial. Esta vision se sustenta en el hecho
de cémo las instituciones influyen en la percepcién y construccion de la realidad en la que
tiene lugar la accidn, en ese sentido la historia institucional da forma a la definicién de las
opciones. “La capacidad y las estructuras institucionales afectan el flujo de la
informacioén, los tipos de busqueda emprendidos y las interpretaciones que se hacen de
los resultados.” (March & Olsen, 1997: 45)

Los procesos de elaboracion de politicas publicas por tanto, tienen por un lado los
intereses y recursos de los actores sociales interesados en el tema en cuestién. Los
mismos intereses, los objetivos y la conveniencia o no de aplicar determinados recursos
estan influenciados por el marco institucional e histérico, el cual define reglas del juego, el
ambito de lo adecuado a partir de una identidad y sentido de pertenencia, al cual el actor

social se siente parte y por tanto orienta y restringe su accionar. (March & Olsen, 1997)

8 Segun el enfoque moderno de racionalidad del intercambio: “La habilidad de un ciudadano en

particular para hacer realidad su deseo en el sistema de intercambio depende de lo que sea su

deseo, de los recursos intercambiables que posea y de los derechos politicos que tenga () cuando

mayor sea el numero de recursos intercambiables (dotacion inicial) tantos mas derechos a tener

voz en la politica y tanto mas fuerte sera la posicion de intercambio” (March & Olsen, 1997: 42).
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El proceso decisional se caracteriza asi por un constante fluir de cooperacion y

conflicto, en una especie de mercado politico en el que precisamente la
competencia abierta entre sus participantes asegura el respeto democratico en la

determinacion de las opciones. (Subirats, 1992: 76)

La apreciacion de Subirats (1992) antes indicada, se ve mediatizada por sistemas
cerrados de elaboracion y decision de politicas, en donde actores sociales reducidos son
los que pueden participar en la toma de decisiones que tienen un efecto sobre la
colectividad, teniendo en muchos casos en cuenta limitados objetivos asociados a sus
intereses. Lo anterior se da en el caso de que se tengan redes de politicas publicas
cerradas, en donde la posibilidad de entrar y participar requiere de ciertas condiciones,
las cuales son pocos los que las pueden cumplir. Este es el caso de RPRSE de Costa
Rica.

Para Lindblom (1991) las politicas publicas no se elaboran necesariamente bajo procesos
racionales o cientificos puros. Si no que el proceso de analisis es un componente, el cual
se debe complementar con los procesos de conflicto, de las interacciones entre lo
técnico y racional y las pugnas de intereses de los grupos o actores sociales a partir de lo
cual surgen las politicas publicas. El analisis es un elemento de la politica, puede
coadyuvar al proceso de orientacién y decision de las alternativas de politicas publicas,
cuando se da el proceso de interaccion. Junto con procesos racionales técnicamente
realizados estan las visiones, intereses, recursos de los diferentes grupos sociales que se
ven afectados por la posible politica, tratando de orientar el proceso de andlisis de la
inclusion y decisién de politicas publicas, en el caso que nos ocupa esto es aplicable a la

reforma del sector eléctrico (Lindblom, 1991).

Al tener en cuenta las limitaciones fisicas y psicolégicas de las personas, se ha planteado
otro enfoque denominado de racionalidad limitada. Esta visién en su concepcién mas
sencilla establece la idea de un decisor individual, el cual es capaz de ordenar sus
valores y objetivos, pero no tiene toda la informacion disponible y necesaria. Por ello, el
logro preciso de la optimizacion de sus beneficios se vuelve inviable, debiendo realizar un
analisis de las alternativas disponibles que le permita encontrar una opcioén que le brinde
la satisfaccion de sus objetivos. Integrando a las decisiones individuales los procesos

colectivos que se dan en las organizaciones, se busca lograr una solucion al objetivo que
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logre una coalicion que evite el conflicto y por otra parte, permita la consecucion de los

objetivos originales del actor individual. °

Los procesos decisionales son el resultado de presiones, compromisos, coaliciones y
negociaciones entre una gran cantidad de actores sociales que son interdependientes,
requiriendo unos de otros, a pesar de que sus intereses pueden estar en conflicto. Esto
se presenta en la RPRSE en donde en la discusion de opciones de reforma, la definicion
de nuevas competencias y atribuciones de las organizaciones, la alianza y el conflicto
temporal se dan, requiriendo de nuevas relaciones; dada la interdependencia de los
actores.

El proceso de las politicas publicas es caracterizado por el conjunto de actividades
destinadas a la solucién de problemas. Sin embargo, como se ha podido indicar la
ubicacion misma del problema parte de una vision de mundo parcializada hacia
determinados valores, intereses o tipos de soluciones que se expresan en determinadas

politicas publicas. (Goodin y Kingemann, 1998)

Dentro de los procesos de decision de politicas de reforma influyen aspectos como: a. La
presion social y los intereses. b. El contexto histérico. c. El contexto internacional. d.
Condiciones econdmicas. e. Capacidad administrativa. f. Otras politicas relacionadas
relevantes. (Grindle & Thomas, 1991) De los factores indicados, las condiciones
econdmicas, la presion social y los intereses y en algunos casos el contexto internacional,
pueden constituir elementos que forman la coyuntura bajo la cual se pueden plantear las
politicas, esto tiene mucha relevancia para su viabilizacion de corto plazo. Por otra parte,
el contexto historico y la capacidad de gestion de las organizaciones, son factores
estructurales y tienen que ver con el marco institucional. Ambos aspectos tienen
importancia a la hora de evaluar las posibilidades de reforma en el sector eléctrico de

Costa Rica y del disefio que se pueda obtener del proceso de elaboracion de la politica.

La consideracion de los aspectos técnicos racionales y los intereses de los actores
sociales indicado por Lindblom (1991) es de especial relevancia a la hora de analizar la

PRSE pues, precisamente una restriccion para participar en la red es la capacidad de los

° “E| proceder de una manera racional es, entonces, un requisito del comportamiento apropiado”
(March & Olsen, 1997: 48)
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actores sociales de poder llegar a comprender el funcionamiento del sector eléctrico y

las implicaciones de las posibles propuestas. Por otra parte, un elemento relevante para
la interaccion, es la capacidad de poder hacer propuestas y contrastarlas con los
intereses y objetivos econdmicos, politicos, ambientales y sociales de los diferentes
actores que forman una red de politicas publicas.'® Parte del anélisis es el determinar la
influencia en las formulaciones de politicas de consideraciones técnicas o bien las
sociopoliticas que tienen que ver con intereses econdmicos o recursos de un

determinado actor para poder acceder a las instancias de decisidén respectivas.

Las teorias basadas en el intercambio son de racionalidad limitada, de forma similar las
teorias centradas en las instituciones parte de una informacioén incompleta y parcial. Se
basa en los elementos que sustentan el comportamiento e interacciones sociales de la
informacion. La teoria del intercambio racional centrada en las instituciones enfatiza en
que éstas influyen en la percepcion, construccion de la realidad en la que tiene lugar la
accion. La historia institucional da forma a la definicion de opciones y de los elementos a
considerar en la toma de decisiones. La capacidad y la estructura institucional ademas
inciden en los flujos de informacioén (cantidad, calidad, accesibilidad), asi como del tipo
buscado y las interpretaciones de los resultados que de ella se hace para la toma de
decisiones. Las caracteristicas estructurales de Costa Rica y la forma como se define la
red hacen que estos aspectos tengan especial importancia en el estudio (March & Olsen,
1997).

Con base en este marco conceptual relacionado con las politicas publicas, se tiene de
forma general los aspectos a considerar en la formulacion. Se ha podido apreciar que la
inclusion en la agenda y la escogencia de una alternativa sobre otras es un proceso
multidimensional, influyendo en los actores consideraciones econdmicas, politicas, el
legado historico, sociales e institucionales que definen un proceder apropiado en términos

de Marsh & Olsen (1997), en donde los estudios técnicos, el poder y los intereses, entre

9 “Como salida a la perspectiva de andlisis mediante la eleccién racional o bien la concepcién
normativa del neoinstitucionalismo, se plantea el neoinstitucionalismo multipartito que plantea que
los procesos de reforma politica son el resultado de la interacciéon de intereses entre las
instituciones (sistema electoral, sistema de partidos, entre otros) y los organismos (partidos
politicos y electores) formado por las elites politicas que definen su estructura de preferencias de
decisiéon de acuerdo con los incentivos y el proceso cognitivo de aprendizaje politico, el cual es
formado por la cultura politica, los valores, normas legales y tradiciones, lo cual produce un marco
institucional que incide en las formas de interaccion de los actores sociales” (Parra, 2005: 55)
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otros aspectos que interaccionan se llevan a cabo mediante procesos complejos, para

brindar resultados al sistema: las politicas publicas.

En la siguiente seccion se presenta de forma general conceptos basicos del
neoinstitucionalismo, destacando los enfoques que dentro de esa vision tienen relevancia

para analizar, comprender y cuestionar los procesos de reforma del sector eléctrico.

2.2 El neoinstitucionalismo

El institucionalismo clasico existe desde la mitad del siglo XIX. El institucionalismo de
inicios del siglo XX tenia un alto contenido normativo y juridico. Lo anterior por cuanto
miraba a las instituciones como instrumentos o mecanismos de control hacia los
individuos, los cuales se veian restringidos por las instituciones, pues eran las
encargadas de velar por el cumplimiento de la ley. En él influyd el Derecho y la Filosofia
Politica. Tendia a concentrarse en el estudio de regimenes politicos y constitucionales.
Tuvo una postura hacia el deber ser, habia cierta posicion idealista, con lo cual muchas
de sus propuestas se desfasaban con la nueva realidad (Rivas, 2003). Ademas de la
influencia juridica normativa tenia cuatro caracteristicas: el legalismo, el estructuralismo,

el holismo y el historicismo.

Para Rhodes (1997 citado por Rivas, 2003), el nuevo institucionalismo hace propuestas
mas apegados a la realidad. Sefiala ademas que es un enfoque funcional descriptivo que

concede un papel mas auténomo a las instituciones.

El neoinstitucionalismo al igual que el institucionalismo le concede una importancia
central a las instituciones y estructuras, junto a ello a las reglas, procedimientos,
organizaciones y los diferentes componentes que forman un sistema politico, los cuales
tienen influencia en las relaciones, conductas, comportamiento, estabilidad e inestabilidad
de los gobiernos y de la existencia y reproduccion del sistema social (March & Olsen,
2005).

La conceptualizacion de instituciones por parte de Hodgson (2003) permite tener
presente la dimension amplia que estas tienen en la actualidad. Por una parte,
determinan o inciden en la articulacion de las actividades de las personas y de la

sociedad en su conjunto. Por otra parte, a nivel individual tienen una fuerte incidencia al
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definir lo “apropiado” dentro de un grupo social a través de los signos y significados

creados en un marco de referencia social:

Se considera a las instituciones en cuanto en parte imponen forma y coherencia
social a la actividad humana mediante la continua produccién y reproduccion de
habitos de pensamiento y accion. Esto implica la creacion y la propagacion de
modelos conceptuales y signos y significados aprendidos. Se entiende a las
instituciones como parte crucial de los procesos cognitivos, por medio de las cuales
los agentes perciben los datos sensibles y los hacen significativos. (Hodgson, 2003:
908)

Del concepto de institucion de Hodgson (2003) se destaca ademas que las instituciones
asumen una funcién dinamica en cuanto se constituyen en entidades en donde los
procesos de aprendizaje de una serie de normas, usos, costumbres y significados de un
contexto social e histérico son integrados por los actores, lo cual incide en su visidén sobre
diversos aspectos de la sociedad. En el analisis socio historico de Costa Rica, en
particular en lo relacionado con el sector eléctrico, asi como de las posiciones y
propuestas de los diferentes actores relacionados, se aprecia la influencia del marco
institucional, por ello, se considera pertinente abordar el proceso de reforma del sector

eléctrico bajo un enfoque neoinstitucionalista.

Para el neoinstitucionalismo la produccion de las politicas publicas esta determinada por
las instituciones, las cuales moldean la interpretacion de los problemas y las alternativas
de solucion disponibles, y por ende constrifien el proceso de decisién y de aplicacion de

las politicas.

Goodin y Klingemann (1998) establece los rasgos fundamentales del
neoinstitucionalismo, dentro de estos estan los siguientes:
a. Los agentes individuales y los grupos persiguen sus proyectos en un contexto
constrefiido colectivamente.
b. Las restricciones asumen la forma de instituciones, patrones organizados de
normas y roles socialmente construidos, los cuales son creados y recreados

constantemente.
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c. Los constrefimientos son en ciertas ocasiones ventajosos para los actores

sociales en el logro de sus objetivos.

d. Factores contextuales que restringen las acciones de los actores sociales
individuales o colectivos moldean sus deseos, preferencias y motivos.

e. Los aspectos que constrifien por lo general tienen raices histéricas, residuos de
accién y de decisiones pasadas.

f. Esos elementos que restringen preservan, representan e imparten diferentes

recursos de poder a los diferentes actores individuales o colectivos.

Como se puede apreciar de los elementos antes indicados, pese a que los individuos y
los grupos intentan realizar sus objetivos, o hacen dentro del marco de un conjunto de
reglas formales e informales que determinan (constrifien o restringen) dichos objetivos y
las posibilidades de hacerlos realidad. Los rasgos indicados por Goodin del
neoinstitucionalismo son elementos que permiten comprender el sector eléctrico al
ayudar a explicar comportamientos, objetivos y propuestas de los actores sociales,
brindando un marco de referencia conceptual para analizar y predecir las decisiones de la
politica. Estas reglas determinan el comportamiento de los actores (los incentivos y las

sanciones), y a través de ello el contenido de las politicas (March & Olsen, 1997, 2005).

Para Williamson en Kalmanovitz (2003) el neoinstitucionalismo tiene dos niveles de
analisis. El primero es el macro, el cual estaria constituido por el medio institucional o
reglas de juego que constrifien las acciones de los agentes y las encauza. Un segundo
nivel el micro donde operan las instituciones de gobierno sobre los agentes econémicos,
como los mercados, los cuasi mercados y las estructuras jerarquicas de contratacién

tales como empresas y burocracias publicas (Kalmanovitz, 2003).

En el nivel macro social es necesario que las sociedades cuenten con un conjunto de
normas y reglas del juego institucional para su convivencia. En ese sentido es necesario
que se consoliden sistemas politicos que consideren a través de la participacion

democratica los deseos, aspiraciones y problemas de la poblacion (Kalmanovitz, 2003).

El proceso de reforma del sector eléctrico de Costa Rica esta enmarcado en un nivel

marco, en donde las condiciones existentes en el campo politico, disposiciones
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normativas nacionales y las competencias de las organizaciones, entre otros

elementos, definen un marco referencial, en donde los actores sociales tienen que
desenvolverse, por otra parte, el diseio del modelo del sector tendria que ver con el nivel
meso y micro que define la normativa, competencias y capacidades de las

organizaciones, los procedimientos y otras practicas.

La mejor democracia, medida por la capacidad para mejorar el desempefio
econdémico, sera aquella que tenga mayor capacidad de dar cauce a los intereses
incluyentes, la capacidad de incluir intereses divergentes, atenuar Ia
incompatibilidad de incentivos o disminuir la incongruencia inter temporal. (Ayala &
Gonzalez, 2001: 8)

Las instituciones deben ser capaces de establecer mecanismos de interaccion de los
diferentes intereses y sus divergencias para que con base en reglas del juego claramente
establecidas se encuentren los mecanismos para subsanarlos**. Por tanto, en un sistema
democratico, la diferencia entre los actores sociales debe ser comun, sin embargo, el
marco institucional existente prueba su calidad, en tanto establezca mecanismos de
interaccion que permitan soluciones sostenibles, en el sentido de que sean tomadas
oportunamente, se ejecuten de forma efectiva y no lleve a desavenencias que puedan
conducir a problemas sociales mayores. Este es un reto sustantivo del pais, en especial
en el sector eléctrico en donde posiciones divergentes y el deseo de imponer
determinados argumentos, al margen de los otros se ha convertido en una tactica

frecuente.

El neoinstitucionalismo ha logrado tener una importante influencia en el pensamiento de
diferentes disciplinas cientificas desde la década de 1990 (Pérez & Valencia, 2004). El
descuido a las instituciones y las especificidades de los paises, en el marco de las

transiciones democraticas y las reformas econémicas aplicadas en las décadas de 1980 y

1 Al respecto indica Joan Prads (2001, 124): “Las reglas y procedimientos de la gobernabilidad
seran tanto mas duraderos cuando mayor grado de conflicto entre actores estratégicos sean
capaces de contener y procesar pacificamente. La crisis de gobernabilidad sélo se produce en
realidad cuando el conflicto entre los actores tradicionales por su poder relativo o el conflicto entre
los actores tradicionales por su poder relativo o el conflicto con nuevos actores emergentes pone
en cuestién no una regla, procedimiento o formula especificos, sino la misma matriz institucional
que expresa la estabilidad o equilibrio del sistema sociopolitico.” (Prads J, 2001:124)
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1990, llevaron a que los resultados no fueran los esperados. Por ello, ha proveido de

un marco conceptual que permite abordar la problematica existente en diversos paises,
como es el caso de los latinoamericanos que han llevado a cabo reformas econémicas de
corte neoclasico, en donde el mercado es preponderante, sin contar con reglas claras,
independencia de los entes reguladores y capacidad de gestién de las organizaciones,

suficientes para lograr que estos funcionen bien.

Estos aspectos que considera el neoinstitucionalismo son transcendentales para definir el
diseno, la decision, la ejecucion y los resultados de los sectores eléctricos reformados.
La calidad del marco institucional ha sido un factor critico, por ello el abordaje mediante
este enfoque dara elementos sobre las posibilidades y las caracteristicas que deberian
tener los disefios y resultados potenciales de la reforma del sector eléctrico, segun las

especificidades de Costa Rica.

Siguiendo lo antes indicado, en los procesos de reforma, se considera que el legado
histérico, la dinamica y estructura social influyen en las opciones de reforma que plantean
los actores sociales. Ademas las organizaciones creadas en el pasado determinan o
inciden en el proceso de disefo y seleccion de las posibles opciones de reforma (Pierson,
2000). El marco institucional existente, influencia el comportamiento de los actores
sociales relacionados con el sector eléctrico, afectando las posturas, criterios, propuestas
y estrategias de estos a partir de su identidad y de lo que es conveniente en el marco de
las costumbres y normas existentes. Unido a ello, las propuestas de reforma en si
mismas son influidas por las instituciones existentes, afectando su viabilidad politica y
técnica, pues las reglas del juego, las costumbres y la capacidad organizacional existente
influyen en el contenido y en las posibles consecuencias de su aplicacion (March &
Olsen, 1997, 2005).

El enfoque neoinstitucionalista en sus diferentes vertientes esta de acuerdo sobre tres
aspectos esenciales: (Hernandez, 1999)
a. El comportamiento de los actores estd determinado por un marco institucional
expresado en reglas del juego, costumbres y organizaciones.
b. Las instituciones determinan la actividad politica: ellas estan constituidas por

ciertas presiones, que estructuran el comportamiento de los actores politicos (su
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identidad, poder, y estrategias), y asi determinan los resultados de la actividad

politica. Por ello, los resultados de dicha actividad no pueden reducirse a la simple
interaccion entre los actores sociales.

c. Las instituciones estan determinadas por la historia: las instituciones incorporan
una trayectoria histérica que crea una especie de inercia. Asi, la historia es

importante porque el pasado tiene una alta determinacién del futuro.

El desarrollo del neoinstitucionalismo ha tenido una serie de énfasis y variantes a partir
de las cuales se han dado una clasificacion de acuerdo a ciertos criterios.'? Con el fin de
comparar las diferentes vertientes del neoinstitucionalismo, seguidamente se presenta

una matriz comparativa, describiendo los rasgos fundamentales de éstas escuelas.

La matriz presenta aspectos considerados centrales como: definicion de institucion, la
forma como aborda el surgimiento de las instituciones, cdmo se da el cambio, las raices y
enfoques que los sustentan, la relevancia y qué es una buena institucion, asi como la

relacion entre el individuo y la institucién (Peter, 2003).

2.2.1 Neoinstitucionalismo historico

Surgié de un grupo de teorias politicas del estructural funcionalismo, de la ciencia politica
de las décadas de 1960 y 1970. El neoinstitucionalismo histérico asocia instituciones con
organizaciones Yy las reglas o convenciones promulgadas por la organizacién formal. (Hall
& Taylor, 1996)

Su concepcidén basica es que las decisiones politicas que se toman al formar una
institucion o al iniciar una actividad de ésta tendran una influencia prolongada y definida
sobre la politica dominante. Sefala por tanto la importancia de las instituciones en la
orientacién de las politicas a largo plazo, lo cual lleva a la necesidad de comprender la
historia politica de las instituciones. Se establece por tanto que diversos factores
institucionales tienen influencia sobre las decisiones politicas y sobre el desempefo de

los gobiernos a largo plazo (Hall &Taylor, 1996).

2 Hall P y Taylor R (1996) establecen tres escuelas dentro del institucionalismo: el histérico, el de
la eleccion racional y socioldgico.
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Para el neoinstitucionalismo histérico la definicion de institucion es bastante vaga:

Las instituciones eran las reglamentaciones formales, los procedimientos de
acatamiento y los procedimientos operativos estandar que estructuran las
relaciones entre las personas en diversas unidades de la organizacion politica y la
econdmica. (Peters, 2003: 103)

Es necesario comprender el pasado para poder explicar como se desenvuelven las
instituciones, las razones de su disefio, alcance y causas de su existencia por parte de la
sociedad, asi como las virtudes y defectos que estas tienen, al respecto es util retomar a
North en el andlisis que hace Valdivieso (2001):
Es la cultura la que provee la llave del “path dependence”, un término para describir
la poderosa influencia del pasado sobre el presente y el futuro. El aprendizaje
corriente de una generacion tiene lugar dentro del concepto de percepciones
derivadas del aprendizaje colectivo. El aprendizaje colectivo entonces es un
proceso incremental filtrado por la cultura de la sociedad, el cual determina la
percepcion de los pagos, sin que nada garantice que la experiencia acumulada de
la sociedad la capacite para resolver los nuevos problemas a los que se enfrentara.
(North, citado por Valdivieso, 2001:163)

Los aspectos tratados por el neoinstitucionalismo histérico, antes mencionados son de
especial importancia para comprender ciertas sinergias, posiciones y objetivos de
algunos actores sociales y ciertos valores compartidos por el colectivo social, tal y como
se mostrara en las secciones 3.1 y 3.2, existen una serie de hechos historicos
relacionados con el sector eléctrico que configuran ciertas orientaciones que llegan a

convertirse en valores colectivos.

El neoinstitucionalismo histérico tiende a efectuar sus analisis basados mas con ejemplos
que con definiciones de instituciones. Se le indica problemas para tratar con el cambio
institucional, ya que tiene la tendencia a que las instituciones y las politicas tienden a
durar en el tiempo, lo cual insinda que las normas persisten, no facilitando explicar los

procesos de cambio en los diversos ambitos de la sociedad (Peters, 2003).
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En el caso del estudio del sector eléctrico se puede apreciar que existe un importante

legado histérico de la sociedad costarricense, en donde las preindicaciones sociales
ligadas con los servicios publicos de electricidad, el papel del Estado en la prestacion y
regulacion de estos servicios entre otros aspectos y hechos recientes de movilizacién
social, plantean un elemento a considerar a la hora de disefar y viabilizar socio

politicamente las propuestas de reforma del sector.

No obstante lo anterior, para el caso de Costa Rica, es importante tener presente los
cambios que los procesos de globalizacion e internacionalizaciéon econémico y cultural
tienen. El institucionalismo historico indica que las instituciones configuran las estrategias
y los objetivos de los actores, median en sus relaciones de cooperacién y conflicto, y
condicionan decisivamente los resultados del juego politico. Los individuos construyen
sus preferencias a partir de los marcos de referencia culturales; las instituciones. En ese
sentido vale la pena pensar en los efectos que sobre esta posicion estan teniendo los
procesos de globalizacién, en donde orientaciones de politica, la migracién, las
inversiones directas de determinadas empresas e individuos, asi como las reformas
econdmicas, del Estado y sociales definidas desde afuera, reconfiguran el espacio social
de convivencia y modifican por tanto, ese marco de referencia cultural e institucional que
indica comunmente el institucionalismo histérico. Estos aspectos deben forman parte del
andlisis de la investigacion, las secciones 3.3 y 3.4 consideran estos aspectos, asi como
en el analisis prospectivo en el capitulo V, para luego llegar en el capitulo VI a ciertas

conclusiones.

2.2.2 Neonstitucionalismo Sociolégico

Las instituciones en el marco de la sociologia han sido estudiadas con detenimiento.
Esta disciplina ha realizado aportes importantes debido a que las instituciones son
elementos relevantes para la comprension de la vida social y la politica. Este enfoque
parte de mostrar la importancia central y el papel de las instituciones en la formacion de
la vida politica, la produccion y reproduccion de la sociedad. Hace hincapié ademas en
los procesos de socializacion, pues a partir de ellos las personas conforman patrones,

valores y marcos de referencia.
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La perspectiva neoinstitucionalista sociolégica plantea que los sistemas de reglas

estructuran la accion y limitan la capacidad de alcanzar Optimos, es decir, las
instituciones limitan la racionalidad y privilegian a unos grupos sobre otros, disminuyendo
la capacidad de maximizar beneficios, por ejemplo. En ese sentido una institucion es
conceptualizada como sistema de reglas que limitan o impulsan la accién del individuo™.
(De la Garza, 2005)

Para el neoinstitucionalismo sociolégico: “las instituciones consisten en estructuras y
actividades cognitivas, normativas y reguladoras que brindan estabilidad y significado al

comportamiento social.” (Moreno, con base en Guy Peters, 2003: 103)

Muchas de las instituciones formales se han constituido a partir de procesos de
construccion historica, social, a partir de lo cual, el éxito o la eficiencia en la aplicacion de
ciertas disposiciones informalmente, por medio de practicas culturales especificas, han
llevado a que se conviertan en disposiciones formales. Una de las criticas que se le ha
realizado al neoinstitucionalismo sociolégico es la imprecisidén para distinguir entre

institucion y cultura. (Hall & Taylor, 1996)

Los individuos son influidos por las instituciones a través de normas o reglas formales o
culturales que se establecen y que llevan a prescribir el comportamiento de los individuos
por medio de la influencia en su comportamiento. (Hall & Taylor, 1996)

Los procesos de analisis, criterios de decision y el planteamiento de una politica publica
son influidos por el marco institucional. En este proceso, junto con la racionalidad
limitada, que tienen los actores sociales, incide en sus percepciones y el sentido de lo
apropiado, que ha sido construido a partir de un conjunto de reglas y de una identidad de
cada uno de los actores sociales. Es importante precisar en el sentido y la relevancia de

aspectos relacionados con la identidad y lo apropiado:

La identidad provee un sentimiento de pertenencia, afiliacion cultural y limites. El
ser miembro de un grupo e identificarse con él implica conducir la vida propia de
una manera que sea apropiada para ese grupo. Las acciones son la expresion de

lo que es un comportamiento apropiado, ejemplar o aceptable conforme a los

3 En términos de March (1997) define un patrén de lo apropiado en cada circunstancia.
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propositos, codigos de derechos y deberes, practicas, métodos y técnicas (todo ello

interiorizado) del grupo del que se forma parte y de si mismo. (March & Olsen,
1997: 47)

La racionalidad de los actores sociales sigue vigente, sin embargo en ella se consideran
ademas de los posibles objetivos de optimizacion de sus intereses, el sentido de lo
apropiado, el cual es configurado en el contexto de la realidad social en que se
desenvuelven los actores sociales y que definen su identidad y por ende sus

percepciones y preferencias.

Como se vera en secciones posteriores hay algunos rasgos que definen el accionar del
colectivo social con relacion a los servicios publicos y los eléctricos en particular, que
surgen de una vision particular de la sociedad costarricense (de lo que se considera
aceptable, adecuado, apropiado) y que permite comprender determinados
comportamientos ante una alternativa de politica publica por parte de los actores sociales

relacionados con el sector eléctrico y de la colectividad social.

2.2.3 Neoinstitucionalismo de la eleccidon racional

La teoria de la eleccion racional parte de individuos que buscan maximizar su utilidad.
No obstante los tedricos de la eleccién racional comprenden que los procesos de eleccion
de los individuos suceden generalmente vinculado a instituciones, las cuales establecen
influencia o restringen los procesos de seleccidén de los agentes racionales (Hall &Taylor,
1996).

Para la teoria de la elecciéon racional uno de los aportes mas relevantes de las
instituciones es que brindan predecibilidad y regularidad de los resultados, lo cual
disminuye la incertidumbre y los riesgos para los agentes participantes, favoreciendo la
convivencia y transacciones econdmicas, en especial en instituciones como el mercado.
Este aspecto es de vital importancia a la hora de disefiar las reformas en el sector
eléctrico, segun las experiencias internacionales, pues la predicibilidad y regularidad son
elementos basicos para incentivar inversiones de largo plazo en fuentes renovables, asi
como para buscar un mejor funcionamiento del mercado cuando este se establece

(North, 2005).
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Los individuos son los actores centrales en todos los procesos econémicos y politicos

para la teoria de la eleccion racional. Estos buscan maximizar el beneficio personal, para
lo cual, las instituciones por medio de sus reglas, restringen su actuacion a lo que legal y
socialmente es correcto evitando comportamientos disfuncionales por parte de los
actores (March, 1997).

Dentro de los aspectos considerados esta lo que se ha denominado nueva economia de
las organizaciones, que enfatiza en la importancia de los derechos de propiedad, costos
de transaccion y el funcionamiento de las organizaciones como elementos relevantes
para el desarrollo. Se enfatiza en la importancia de contar con un marco institucional que
permitiera disminuir los costos de transaccién. Por su parte, North (1984) us6 un
argumento similar para explicar la historia de las instituciones politicas (Hall & Taylor,
1996).

Las instituciones segun esta corriente surgen de la aspiraciéon de uno o mas actores de
imponer su voluntad por sobre los demas. Estos individuos deben poseer la capacidad
de influenciar en la estructura politica o socioecondémica para crear la institucion, con la
expectativa de que con ella estaran en mejor situacion econémica que sin ella. Las
instituciones son vistas como conjunto de reglas e incentivos que fijan las condiciones
para la racionalidad restringida y establecen un espacio politico dentro del cual pueden
funcionar muchos actores interdependientes. Esto es asi para diferentes corrientes
desde la eleccion racional publica hasta el institucionalismo basado en los actores.
(Peters, 2003)

El cambio de las instituciones en el enfoque de eleccion racional se daria por medio de la
reformulacion y adaptacion de las preferencias y las posibilidades dentro de la institucion.
Como se puede apreciar, factores estructurales o coyunturales, junto con factores
cognoscitivos, pueden incidir en el cambio de la percepcién de los individuos que se

expresa en cambios institucionales.

Para esta vision los individuos moldean a las instituciones por medio de sus actuaciones,
sin embargo, sus percepciones y preferencias han sido en alguna medida influenciadas

por instituciones en el pasado.
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Tabla 2.2.a: Matriz comparativa de categorias de interés de los diferentes enfoques del nuevo institucionalismo

Categorias a

Teoria de la
eleccion racional e

Institucionalismo

Institucionalismo sociolégico

Instituciones de

comparar AP ] histérico representacion de intereses
institucionalismo
North: “las reglas del
juego para la
sociedad o, mas
formalmente, (...) Las redes y las comunidades
como restricciones tienen estatus institucional, al
ideadas por el cumplir con:
hombre, que moldean a. Sus interacciones
las interacciones Debilidad en la definicién tienen estabilidad. Los
humanas” recurren a ejemplos. grupos cumplen su
Ostrom: Hall: las instituciones eran las Son sistemas de significacion y que su papel en las mismas
Reglamentaciones reglamentaciones formales, comportamiento, como el de los individuos que redes.
Definicion que los individuos los procedimientos de pertenecen a ellas, depende de los significados b. Hay pautas y
de usan para determinar acatamiento y los incorporados y de los simbolos manipulados. expectativas y

instituciones

que secuencia, y
como se integraran
las acciones
individuales a las
decisiones
colectivas...todo lo
cual existe dentro de
un lenguaje
compartido por cierta
comunidad de
individuos, y no como
partes fisicas de un
entorno externo.

procedimientos operativos
estandar que estructuran las
relaciones entre las personas
en diversas unidades de la
organizacion politica y la
econdémica.

Scout: Las instituciones consisten en estructuras y
actividades cognitivas, normativas y reguladoras que
brindan estabilidad y significado al comportamiento
social.

predecibilidad de las
actuaciones.

C. Dentro de esas
estructuras hay valores
comunes, basado en
comunidades
epistémicas que
influyen en los
gobiernos y
percepciones.

Enfoque y
raices

Teoria
microeconémica.
Maximizacién
individual y los valores
utilitarios.

Decisiones politicas de formar
o no llevar a cabo una accion
tendran influencia prolongada
y definida sobre la politica
dominante.

Enfasis sobre la creacion de significado y la
importancia de los valores.

Instituciones gubernamentales vinculo a los valores y
simbolos para definir una institucion que orienta
acciones de los individuos.

Dominancia de la vision cognitiva.

Analisis de la red, influencia del
institucionalismo sociolégico, la
estructura se define relacional y
cognitivamente.
Las interacciones en la red se
dan sobre una base predecible y
regularizada.

Importancia
de las
instituciones

Predicibilidad de la
conducta

Determinan en gran medida el
comportamiento de los
actores.

Las instituciones influyen o determinan las acciones
de los individuos por medio de valores, reglas y
significados.

Los individuos y grupos inciden
activamente en la politica publica,
éstos se institucionalizan por
medio de comunidades y redes.
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Categorias a

Teoria de la eleccion

Institucionalismo

instituciones

imponer por medio del
sistema politico determinadas
medidas a otros.

estructura se puede
decir que surge una
institucion.

. . . S Instituciones de
racional e s o Institucionalismo sociolégico iy .
comparar e h histérico representacion de intereses
institucionalismo
Algunos lo ligan al corporativismo,
No establece de forma clara en donde ciertos grupos se
como se crean. Algunos Cuando una idea se No hay clara distincién entre las instituciones como organizan para crear politicas que
Cémo se indican que surgen de la encarna en una entidades y el proceso de institucionalizacion por el les beneficien. Las redes inician
forman las necesidad de unos de

que se crea. Falta de distincién entre institucién y
organizacion. Las organizaciones con enfoque técnico
se transforman en institucién encarnando valores.

generalmente con el proceso en
marcha, parten de ellas y no
establecen su origen. Los
gobiernos tratan de crear grupos
de interés y redes de grupos.

La buena
institucion

Son aquellas que ayuden a
producir cierta predecibilidad
y regularidad de resultados
para todos los participantes.
Aquellas que ayuden a
eliminar las debilidades del
mercado y del sistema
politico. Eficiencia en cuanto
no ponga en peligro el
sistema politico.

No lo estudia
suficientemente. Son
aquellas que son
capaces de
adaptarse al cambio.

La que mejor se adapte a las presiones externas.
March y Olsen: Aquella que inculca los valores a los
miembros. Enfoque regulador: Es aquella capaz de

controlar el comportamiento de sus participantes.

Es aquella que es eficaz al hacer lo
que se supone que hace. Las
redes con buenas en su capacidad
de aunar las preferencias de los
grupos individuales para formar un
conjunto mayor.

La relacién
individuo e
institucion

Los individuos comprenden que
las reglamentaciones
institucionales condicionan
también a sus competidores en el
juego de maximizacion en el que
creen estar participando. La idea
de modelos de jefe como agente.
Visién Bi direccional individuo
moldeado por institucion e
institucién influida por individuo.

No explica como los
individuos se
relacionan con las
instituciones. Las
ideas de la
estructura inciden en
los individuos.

Giddens: Las instituciones no son tales si no moldean
el comportamiento de los individuos que pertenecen a
ellas. Establecen como sistemas de significacion una
percepcion de como deben comportarse sus
miembros, ya sea para maximizar ganancia o bien si
es altruista.

No plantea la resolucion de
conflictos en el seno de la red
entre individuos y grupos.

Cambio
institucional

March y Olsen. Por medio de
reformulacion de las
preferencias y la adaptacion
de preferencias y
posibilidades dentro de la
institucion.

No lo explica bien.
Interrupciones en el
equilibrio, coyunturas
criticas, por el
aprendizaje que llevan
a nuevas situaciones
de cierto nuevo
equilibrio.

Las practicas se asientan en el pasado, influencia histérica y
acumulativa. Las estructuras pueden transformarse a lo
largo del tiempo, pero también conservan gran parte de su
historia pasada. El cambio implica el desarrollo de nuevos
conceptos y simbolos que no sean incompatibles con los
anteriores. Cambios de roles y caracteristicas. Se deben
encontrar los medios para adaptarse al cambio del entorno,
sin embargo las organizaciones tratan de moldear su

Fruto de las interacciones de los
diversos componentes de la red,
tanto publicos como privados.
Visién organica y depende de la
mutua adaptacién de los miembros
de las redes sin la convalidacion
estatal, hay una relacion

entorno para satisfacer sus necesidades.

relativamente igualitaria en la red.

Fuente: Elaboracién propia basada en Peters, 2003.




66

2.2.4 Neoinstitucionalismo econémico

El neoinstitucionalimo surgi6 de la critica a la rigidez analitica de la economia neoclasica.
No se preocupa tanto por la formalizacion matematica de los modelos econdmicos, pero
si por las técnicas de cuantificacion y medicion de las variables que importan para el
desempefio econdmico. No presuponen la armonia y consistencia analitica, por el
contrario, enfatiza los conflictos y contradicciones de la economia. Las instituciones son
el marco de referencia bajo el cual se llevan a cabo las actividades econdmicas, por tanto
éstas son las estructuras que permiten o intentan resolver los conflictos y contradicciones
economicas, operando como los mecanismos de control social que limitan las acciones

maximizadoras de los individuos (North, 2005).

La nueva economia institucional (NEI) surgié en la década de 1970 con la influencia de
las obras de Ronald Coase, Douglass North y de Oliver Williamson. Este enfoque
introduce el papel central de las instituciones como central en la economia neoclasica y

propone estudiar su funcion en la creacién de mercados competitivos (Hodgson, 2003).

Esta concepcion (NEI) responde en gran medida a la necesidad de explicar los limites de
la teoria del comportamiento de los actores en la teoria neoclasica, debido a las
asimetrias de informacion y otras imperfecciones de mercado de otro tipo. Asi por
ejemplo los mercados de futuros no existen por problemas de informacion o bien por falta

de profundidad (institucional) o de complejidad. (Gandlgruber, 2003)

Dentro de los aspectos que la economia institucionalista considera pertinente y que en
varios de ellos se distancia de la economia neoclasica estan los siguientes: (Hodgson,
2003)
a. Se presta un grado de atencion importante a los factores institucionales vy
culturales como elementos que influyen en el comportamiento econdmico.
b. El analisis tiende a ser interdisciplinario, al reconocer el aporte proveniente del
analisis politico, la sociologia, la psicologia y otras ciencias.
c. No utiliza la categoria de agente racional maximizador de ganancias. Hay un
predominio de habito y a su vez deja la posibilidad de la innovacién caprichosa

por parte del agente econémico.
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d. Mas que usar modelos matematicos, utiliza hechos estilizados y conjeturas

tedricas respecto a mecanismos causales.
e. Emplea insumos empirico histéricos y comparaciones respecto de instituciones

socioecondmicas.

El Estado y el mercado son parte del tramado que conforma las instituciones en una
sociedad. Como lo indica North (2005), las instituciones junto con la tecnologia empleada
afectan el comportamiento del sistema econdmico de un pais, siendo un determinante
basico de los costos de transaccioén, afectando positiva o negativamente el intercambio y
la produccién. La teoria neoclasica tradicional asume que los costos de transaccion son
cero, debido entre otros supuestos a que se tiene perfecta informacion, no sin
incertidumbre y se tiene competencia perfecta en los mercados. No obstante, estos
aspectos no operan en la mayoria de los casos, afectando el desempeno econémico.
Por tanto, estas limitaciones deben ser consideradas en el disefio de modelos de reforma

en el sector eléctrico, en el caso que nos ocupa (North, 2005).

Recordemos lo que indica el premio Nobel de Economia 1992 Douglass North:
La teoria neoclasica es sencillamente una herramienta inadecuada para analizar y
prescribir politicas que induzcan el desarrollo. Se preocupa por la operacion de los
mercados mas no de cédmo éstos se desarrollan. ; Cémo puede prescribir politicas
sin entender la manera en que se desarrollan las economias? Son precisamente los
meétodos utilizados por los economistas neoclasicos los que han impuesto el tema y

los que han militado en contra de tal desarrollo. (North, 1993: 2)

Relacionado con lo anterior, se tiene el hecho de que las reformas econémicas basadas
en la teoria neoclasica han tendido a dejar de lado el contexto histérico, las instituciones y
las circunstancias de cada pais, efectuando estudios que tienden a tener una visidn
ahistérica de la realidad y aplicar teorias y politicas por igual a cualquier pais (North,
2005). Esta situacién ha tenido graves problemas en las ultimas décadas para los paises
en vias de desarrollo ante la aplicacion irrestricta de programas de estabilizacién y ajuste
estructural bajo las normas rigidas que se han concretado en reformas econdémicas que
en la mayoria de los casos no han tenido el efecto positivo sobre el bienestar y el

desarrollo de esos paises que se habia pregonado (Stiglitz, 2003).
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En general se puede plantear que la competencia perfecta entre agentes anénimos

(intercambio neoclasico) como tal no opera y los tomadores de decision se ven envueltos
en nuevos dilemas que necesitan una definicion clara: los agentes deben incurrir en
costos para definir el intercambio y realizar el contrato. Este costo de usar el mercado, es
definible como: (Gandigruber, 2003)

a. Costos de preparar contratos (busqueda de informacion).

b. Costos de monitorear y vigilar el cumplimiento de las obligaciones contractuales, asi
como la medicién y proteccion de los derechos a ser intercambiados.

A partir del trabajo de Coase en 1960 y de la formulacién del teorema de Coase, se ha
reconocido que el modelo neoclasico formula su teoria suponiendo cero costos de
transaccion (Gandlgruber, 2003). Bajo esta perspectiva, asumen los supuestos de que los
agentes econdmicos pueden decidir dentro del mercado instantdneamente, no tienen
costos de informacién ni de busqueda, no hay costos de cumplimiento de los contratos de
intercambio, ni de su monitoreo. Bajo costos de transaccidn de cero, los agentes pueden
prever o decidir bajo los posibles estados de la naturaleza que se presenten (en el
sentido de contratos Completos) (North, 2005).

Sin embargo, la existencia de costos de transaccion positivos afecta los incentivos de los
agentes y por tanto su comportamiento. De esta manera cualquier intercambio (contrato)
resulta costoso, pues se debe usar tiempo y recursos en busqueda de informacion,
costos de realizar el intercambio y costo de verificar su cumplimiento. Por otra parte,
pueden ocurrir fallas de mercado, en donde, dados los altos costos de transaccion,
simplemente los intercambios no sean viables en el sentido econdmico. Las
transacciones tienden a formularse de tal modo que maximizan los beneficios netos que
proporcionan. De esta manera, si los costos de realizar el intercambio son mayores que
el beneficio de éste, muchas transacciones no se realizaran, limitando las posibilidades
de generacioén de riqueza, lo que en paises en vias de desarrollo ocurre con frecuencia y
en especial en los sectores mas vulnerables. Estos aspectos son de especial relevancia
para el sector eléctrico cuando se han establecido mercados competitivos que buscan

orientar la asignacion de recursos, afectando negativamente el desempefio.

“Las instituciones [que] guian la interaccidn humana... indican como comprar, vender,

invertir, iniciar un nuevo negocio, prestar dinero, etc. Las instituciones se transforman y
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los cambios fundamentales en los precios relativos son la fuente principal de estas

transformaciones.” (North, 1990: 3- 4, 8).

Ante las imperfecciones de los mercados, como institucion, surge la necesidad de contar
con Instituciones que permitan regular, complementar o sustituir a éstos. Para ello contar
con un marco institucional adecuado es de especial relevancia, pues entre mejores sean
las normas, leyes, reglas formales e informales, asi como las organizaciones
relacionadas con las actividades humanas, menor sera el costo de transaccion y se
podran obtener mejores resultados en las actividades econdmicas. Estos aspectos son
especialmente importantes en los paises en desarrollo como los de América Latina, asi
como en sectores complejos y estratégicos como el sector eléctrico, por ello, para el
analisis de las implicaciones de las politicas de reforma, segun los escenarios mas

posibles, estos elementos son basicos.

El NEI no busca modificar las bases del analisis neoclasico, sino mas bien ampliarlo,

mejorarlo, depurarlo al considerar a las instituciones como entidades que se pueden y

deben estudiar, tal y como lo indica North (2005):
(...) la nueva economia institucional se basa, modifica, y extiende la teoria
neoclasica para tratar y resolver un conjunto amplio de temas anteriormente fuera
de ambito. Lo que se conserva y sobre lo que se construye es el supuesto
fundamental de escasez y por lo tanto competencia — la base para el enfoque
tedrico de decisiones que subyace la microeconomia. (North, 1995: 17 en
Gandlgruber, 2003:86)

Si en el caso de paises desarrollados el mercado ha mostrado sus limitaciones, la
situacion de los paises en desarrollo ha sido aun mas grave. Las imperfecciones del
mercado por falta de informacion, formas monopdlicas y oligopdlicas, influencia politica,
falta de capacidad de regulacidén de la economia, organizaciones débiles, inestabilidad
politica, niveles de pobreza extrema, entre otros elementos, llevan a la conclusion de que
bajo el enfoque neoclasico tradicional el analisis y soluciones de los problemas de los

paises en vias de desarrollo tienen serias limitaciones.

En el caso de que los mercados formen parte del disefio de las reformas del sector

eléctrico, el disefio institucional de las normas, competencias y responsabilidades de las
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organizaciones deben efectuarse cuidadosamente, teniendo presente que las

instituciones han sido un elemento dejado de lado comunmente en los procesos de

reforma.

Es decir, el mercado seria una red de relaciones sociales formales e informales,
pero especificamente, asi como la produccion, un sistema de poder y que no se
encamina por tanto necesariamente al equilibrio. La distribucién del poder seria
mas importante que los precios en la regulacion del intercambio econémico. (Garza,
2005: 172)

La cita anterior amplia el espacio de la economia poniendo en la agenda temas
considerados por la economia politica en sus diferentes manifestaciones, la separacion
de la economia de lo sociopolitico para efectos analiticos puede resultar util, pero es
conveniente recordar y considerar en los analisis que las relaciones de poder, inciden y
son elementos esenciales que direccional las reglas del juego de las instituciones, siendo
elementos fundamentales que explican el qué, quién, como y para quién se produce y se

reproduce el sistema social y econémico.

El enfoque neoinstitucionalista ha permitido llamar la atenciéon de que para el desarrollo
de los paises existen una serie de dimensiones que son importantes y que se
interrelacionan entre si para dar determinados resultados. Las instituciones pueden tener
gran importancia para determinados resultados econémicos. Se requiere conocer y
comprender: cuando y coémo las instituciones son importantes para el desempeio
econdémico, en qué medida tienen una repercusion positiva o negativa en el sistema
economico, estos aspectos son de especial relevancia para paises como los
latinoamericanos en donde ciertas instituciones no han sido suficientemente sdélidas o

bien incluso ni siquiera existen (Ayala & Gonzélez, 2001).

El neoinstitucionalismo informa que las reglas de juego que guian el
comportamiento de los agentes en una sociedad son fundamentales para explicar
su desempeio econdmico. A la vez, se trata de un conjunto de teorias que
combina vertientes de una nueva microeconomia basada en los costos de

transaccion, una seccion de derecho y economia, otra de teoria de la informacioén y
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otra teoria de la eleccion racional, junto a una interpretacion histérica basada en el

trabajo de Douglass North. (Kalmanovitz, 2003:1)

El neoinstitucionalismo reinterpreta conceptos importantes de la economia neoclasica.
Asi pues sustituye el concepto utilitarista y de optimizacion racional por parte de los
agentes individuales por una racionalidad limitada por las carencias de informacion y los
propios procesos cognitivos de los agentes econdmicos. La informacion incompleta,
contar con informacién adicional, tiene un costo y los agentes tienen modelos mentales
que los llevan a percibir y analizar de forma incorrecta o de diversa forma la realidad
(Kalmanovitz, 2003).

El nuevo institucionalismo econémico no solo le da importancia a las instituciones para el
desempefio econdmico sino que lo pone en el centro del analisis. Los individuos los ve
como individuos institucionalizados, dada una relacién reciproca individuo-institucion con

funciones de preferencia y produccion moldeadas (Gandlgruber, 2003).

“Instituciones representan el tipo de estructuras de mas importancia en el ambito social:
conforman la sustancia de la vida social. Importan tanto por su capacidad de formar y
moldear las capacidades y comportamientos de los actores en maneras sustantivas.”
(Gandlgruber, 2003: 89, citado en Hodgson, 2001: 296)

Para el neoinstitucionalismo econdmico las instituciones aportan soluciones a las fallas
de mercado, manteniendo el supuesto de racionalidad con limitaciones. Especial
importancia tiene el concepto de “organismos intermedios” los cuales serian las redes
entre empresas, los distritos industriales y las alianzas entre companias, concepto

desarrollado por Williamson (De la Garza, 2005).

El desarrollo del concepto de industrial governance resulta de especial importancia. Este
se logra mediante las instituciones y sujetos que gobiernan (coordinan, dirigen) el
funcionamiento de la economia, coordinando la actividad de los actores econémicos, en
particular sus transacciones. Esta visidn critica la teoria de costos de transaccion por su
economicismo y por ignorar la perspectiva estratégica del actor y el poder. Por tanto, se
parte de que el actor tiene racionalidad limitada y acotada por instituciones y el poder.

Las instituciones en ese sentido serian sistemas de reglas que definen el control sobre



72
los medios de produccion, el acceso a los recursos, a la informacién y el control

estratégico (De la Garza, 2005).

Se tendrian diferentes tipos de governance, los cuales incluyen, los mercados y
jerarquias (organizaciones y empresas), extendiéndose a los organismos intermedios,
entre la organizacion y los mercados. La combinacién de jerarquias, mercados, redes de
obligaciones, redes promocionales y asociaciones formales entre empresas, entre otros,
daria como resultado los regimenes de gobernabilidad, los cuales resultan de la
busqueda de mayor eficiencia y por otra parte, se da una lucha por el poder (De la Garza,
2005).

Los elementos planteados por el neoinstitucionalismo son de especial relevancia a la
hora de analizar procesos de reforma en sectores como el eléctrico, en donde la
complejidad de su funcionamiento, la necesidad de reglas del juego claras, de
organizaciones fuertes para operar, desarrollar, regular y supervisar son basicas. Ademas
el uso del poder politico o econédmico de un determinado actor o grupo de estos, puede
tener significativos efectos sobre la colectividad. Las instituciones son las que definen el
marco de referencia de actuacion de la red de actores sociales interesados en la politica
de reforma del sector eléctrico y son determinantes del mismo disefio e implementacion,

asi como de los resultados que se den de las posibles opciones de reforma.

En la siguiente seccion se plantea el marco conceptual del enfoque neoinstitucionalista
de redes de politicas publicas en donde los conceptos planteados definen posiciones,
comportamientos, valores, objetivos y propuestas de reforma por parte de los miembros

de la Red de politicas publicas para la reforma del sector eléctrico (RPRSE).

2.3 Las redes de actores de politicas publicas

En esta seccidn se precisaran una serie de conceptos y enfoques para abordar el analisis
de las redes de actores de politicas publicas. Seguidamente se presenta su

conceptualizacion y alcance tedrico metodologico.
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2.3.1 Conceptualizacion y alcance teérico metodolégico de la red de politicas

Un determinado problema o asunto publico crea en los actores sociales un grado de
interdependencia, cuando una accion publica tiene incidencia positiva o negativamente
sobre cada uno de ellos. Algunos actores tratan de incidir para la inclusion en la agenda
publica de un determinado aspecto, buscando determinadas soluciones al problema que
bajo sus perspectivas se tiene, lo cual implicitamente requiere determinadas soluciones,
segun sus intereses. Por esto los actores sociales se interesan en las politicas publicas
relacionadas con un problema o sector en particular. Por otra parte, el ambiente y el
contexto institucional, cultural e histérico influyen en el comportamiento y formas de

interaccion de los actores sociales en la busqueda de sus fines.

Las organizaciones y los grupos de interés que se desarrollaron en las condiciones
de cierto medio ambiente inhiben la adaptacion a las nuevas condiciones del medio
ambiente. Esos grupos dan forma a la organizacion politica para que corresponda
a sus intereses y usan el sistema para sostener un conjunto de instituciones

compatibles con otra época. (March & Olsen, 1997: 60)

Una forma de abordar la formulacién de politicas publicas es por medio del enfoque de
redes de politicas publicas. Una red de politica publica se puede definir como patrones
mas o menos estables de relaciones sociales entre actores interdependientes, que toman

forma alrededor de los problemas o de los programas de politicas (Klijn, 1998).

El analisis por medio de policy networks es una metodologia que ha desarrollado su
mayor potencial en el analisis de nivel meso y micro, especialmente en el estudio de
areas, sectores y subsectores de politicas publicas. El conocimiento mas detallado de la
forma como los actores sociales tratan de incidir en las politicas, de su interés, es posible
hacerlo de mejor forma a través de redes de politicas. No obstante, requiere de una
teoria macro que permita dar explicaciones completas a los procesos sociales bajo
estudio (Jordana, 2007).

Los actores sociales interdependientes tratan de usar su poder en las redes para definir
orientaciones de politica del futuro que sean las mejores para sus intereses, al respecto
Mach & Olsen (1997) indican:



74
Desde una perspectiva institucional, el ejercicio del poder implica moldear la vida

social y politica: dar forma a la historia, hacer una interpretacion de ésta y tener la
disposicion para aceptarla. Decir que el ejercicio del poder afecta a la historia es
suponer que no esta ni completamente determinada ni depende enteramente del

azar; el control humano es posible. (March & Olsen, 1997: 63)

Lo anterior plantea implicitamente que hay interaccién entre los actores publicos y
privados para construir su futuro deseado, no existiendo una relacion jerarquica y
dominante en la elaboracion e implementacion de politicas por parte de los entes del
Estado. Es una relacion reciproca de multiples y en diferentes direcciones, se dan
influencias de unos sobre otros, en el proceso de formulacion y ejecucién de politicas
publicas (Jordana, 2007).

Las relaciones entre los actores sociales, los sectores politicos y los poderes del Estado
interesados en una politica en muchas ocasiones actuan por medio de las redes de
politica publica. Segun Zurbriggen (2006, basada en Rhodes, 1997) las redes de
politicas publicas (policy network) son un grupo o complejo de organizaciones conectadas
entre si por dependencias de recursos y distinguida de otros grupos o complejos por

rupturas en las estructuras de dependencias.

Por su parte, Borzel (1997), considera como una definicion comun y minima de la red de
politicas (policy network) la siguiente:
(...) un conjunto de relaciones relativamente estables, de naturaleza no jerarquica e
independiente, que vinculan a una variedad de actores que comparten intereses
comunes en referencia a una politica, y que intercambian recursos para perseguir
esos intereses compartidos, admitiendo que la cooperacion es la mejor manera de
alcanzar las metas comunes. (Borzel, 1997: 3)
Existen dos formas de integrar las redes al analisis de politicas publicas, como una
herramienta metodolégica o bien como un fendmeno que define ciertas formas de
relacién entre el Estado y la sociedad. La tendencia ha sido una evolucion de la primera
hacia la segunda, lo cual plantea un gran potencial para el desarrollo analitico mas
operativo (Rull, 2002).

El analisis de la red de politica resulta de trascendencia debido a:
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La configuracion de una red de politica (s) definen las formas en que se distribuyen

tanto las cargas como los beneficios de una determinada medida de politica,
primero, hacia el propio interior de la red y, segundo, entre ésta y el resto de la
poblacion (excluida o no participante en la red) que se refiere o sobre la cual tendra

jurisdiccion y vigencia la medida de politica de que se trate. (Martinez, 1996: 47)

Lo anterior es especialmente importante en el analisis de la RPRSE, pues las limitaciones
de ingreso a la red, el conocimiento, entre otros aspectos, asi como las preferencias de
partida del gobierno, hacen que la posibilidad de incidir en el disefio en la arena politica
de las comisiones del Poder Ejecutivo sea muy limitado, lo cual se puede modificar

cuando pasa al congreso.

Las redes de politicas se pueden usar como metaforas o como tipologia de
caracteristicas concretas. Los que la han ubicado como metafora provienen por lo
general de los analisis de triangulo de hierro y el corporalismo, para los cuales de esa
forma es mas general y neutral, ademas de que conforme se hacen analisis especificos
por medio de tipologias se pierde, segun esa perspectiva, la capacidad explicativa de

caracter general (Jordana, 2007).

Es importante establecer como se da la relacion entre el Estado y las redes de politicas
publicas. Desde el punto de vista tedrico la discusiéon no ha concluido. Algunos de corte
marxista plantearon la autonomia relativa del Estado, concepto que pareciera poco util al
establecerse multiples relaciones e influencias entre el Estado y los actores sociales. Del
Estado en las politicas publicas se planea, con base en el debate tedrico generado al
respecto, los siguientes aspectos: (Jordana, 2007)
a. El Estado puede asumir un papel activo, capaz de dar forma a la sociedad y de
servir los intereses de los funcionarios, tanto o mas que a los ciudadanos.
b. El atributo que permite al Estado dirigir, regular o incentivar en diferentes ambitos
es su capacidad de autonomia.
c. Si bien es cierto, los actores sociales influyen en las politicas, existe una cierta
capacidad del Estado de modificar las estructuras que buscan establecer ciertas

orientaciones.
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Ha existido un deseo de integrar los analisis de las redes de politicas con la figura del

Estado, para Jordana (2007), la ausencia de un mayor nivel de teorizacién propia sobre
los networks se hace notar, limitando las posibilidades de desarrollo analitico. No
obstante plantea:

Sin embargo, también es necesario recordar que el estudio —basicamente
descriptivo- de los policy networks sectoriales supone un importante reto para
algunas de las teorias tradicionales sobre el Estado, “meso” y “micro” que no
responden a los planteamientos establecidos. Por ello, las investigaciones
empiricas sectoriales enmarcadas por elaboradas tipologias no dejan de constituir
un foco que reclama la atencidon de los analistas de procesos macro politicos.
(Jordana, 2007: 521)

Lo antes indicado plantea las limitaciones de alcance de las redes de politicas y a su vez
propicia un cuestionamiento y un reto para desarrollar un enfoque analitico que permita,
ademas de comprender el comportamiento, los intereses, los recursos de una red
llegando a tipificarla y describirla, brindar elementos analiticos de fondo que permitan
aportar criterios que den luz sobre aspectos que puedan dar explicaciones a las teorias
de macro nivel. Como se vera en la siguiente seccion la escuela de redes de politica
publica de gobernanza, busca precisamente dar luz sobre elementos de fondo de

caracter macro social.

Las redes de politicas publicas tienen suelo fértil cuando se tiene un Estado fuerte, pero a
su vez, éste es descentralizado y cooperativo (Martinez, 1996). En el caso de Costa
Rica, pese a que no existe una descentralizacion territorial, si se dan condiciones de un
Estado fuerte, con gran desagregacion de areas y competencias, asi como mecanismos

de cooperacioén entre los miembros del Estado y la sociedad.

Las redes en su interaccién y estructura se pueden convertir en objetos de estudio en si
mismas, permitiendo en su analisis establecer determinados patrones de la dinamica
sociopolitica. Por una parte, se puede usar como técnica para evaluar los intereses,
comportamiento, estrategias, objetivos y grados de acuerdo entre diferentes actores
individuales o colectivos interesados en un tema o sector en particular. Por otra parte,

pueden estudiarse las redes de politicas publicas como un fendmeno sociopolitico que
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reconfigura las formas como las politicas publicas se elaboran, expresando cambios

estructurales, en las relaciones entre el Estado y los diversos actores sociales existentes
(Natera, 2004). Como lo indica Martinez (1996) esta ultima forma de abordar la tematica

ha sido una de las que ha creado mayor expectativa en los procesos de investigacion.

2.3.2 Las escuelas de analisis de la red de politicas publicas

Hay diferentes visiones para analizar el alcance del analisis de policy network o red de
politicas. Se puede ver como una tipologia de intermediacion de intereses, por otra parte
es posible verla como una forma especifica de gobernanza. Adicionalmente, en sus
aspectos metodoldgicos existe el analisis cuantitativo y el analisis cualitativo de las redes.
Estos aspectos son de especial importancia para definir el alcance, aspectos

metodoldgicos y analiticos que se pueden esperar del andlisis de redes de politicas.

La escuela de la gobernanza concibe los policy networks como una forma especifica de
gobernaza, como un mecanismo para movilizar recursos politicos en situaciones en las

que éstos estan muy dispersos entre los actores publicos y privados (Borzel, 1997).

Por su parte, la escuela de interaccion de intereses concibe los policy networks como un
concepto genérico que se aplica a todos los tipos de relaciones entre actores publicos y
privados. Mientras tanto, la escuela de gobernanza considera que las redes de politica
se caracterizan por una forma especifica de interaccion publica-privada en politica
publica, es decir aquella basada en la coordinacién no jerarquica, opuesta a la jerarquica
y al mercado como dos modos inherentemente distintos de gobernanza. (March, 2001;
Natera, 2004). Seguidamente se presentan los rasgos fundamentales de las dos escuelas

de analisis de redes de politicas publicas:
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Tabla 2.3: Conceptos, enfoques y escuelas de redes de politica publica

CONCEPTO CUANTITATIVO | ~4\GEPTO CUALITATIVO DE REDES

ENFOQUE DE REDES __
Escuela de intermediacion de
- Escuela de gobernanza
intereses
Policy networks La policy networks como una LO?’ policy netvyorlfs como moFieIo para
. . . ) analizar formas jerarquicas de interaccion
como herramienta tipologia de relaciones entre actores publicos v privados en la
analitica Estado/Sociedad P yp

hechura de politicas publicas.

Policy networks La estructura de los policy

networks como determinante Los policy networks como una forma
como enfoque i
tebrico del proceso y resultado especifica de gobernanza.
politicos.

Fuente: Borzel, 1997.

2.3.2.1 Policy networks como una tipologia de intermediacién de intereses

Los estudios sobre las relaciones de intereses entre el Estado y los intereses sociales
estuvieron dominados por mucho tiempo por las versiones pluralistas, estas visiones
fueron cuestionadas en los afios de la década de 1970 por la teoria neocorporativista.
Estos dos enfoques tuvieron importantes criticas por su falta de relevancia empirica y
sobro todo consistencia légica. Por ello diversos autores han tratado de superar esos
cuestionamientos y concentrarse en los diferentes tipos de relaciones entre el Estado y

los intereses (Jordana, 2007).

“Policy Network es un concepto de meso-nivel de intermediacion de interés que puede
ser adoptado por los autores que trabajan con varios modelos de distribuciéon de poder en

democracias liberales.” (Borzel, 1997: 6)

En general se comparte entre los autores sobre las tipologias de redes, al indicar que
éstas son relaciones de dependencia de poder entre el gobierno y los grupos de interés,
en los cuales se intercambian recursos. En un aspecto en donde no hay acuerdos claros
es en las dimensiones utilizadas para distinguir los tipos de red. En el capitulo IV se hara
una combinacion de diferentes criterios con el fin de construir el espacio conceptual de la
RPRSE de Costa Rica, empleando diferentes criterios usados por diversos autores para
definir los tipos de red, esto permitira tener un nivel de comprensién mayor que las
tipologias desarrolladas hasta ahora, desentrafnando aspectos de fondo de la dinamica

sociopolitica y econdmica relacionada con el sector eléctrico.
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Para Borzel (1997) una distincién fundamental entre los tipos de redes de politica es

aquella que distingue redes homogéneas y redes heterogéneas. Es heterogénea cuando
los actores involucrados tienen diferentes intereses y recursos, esas diferencias crean un
estado de interdependencia, por lo cual en la red de politicas pueden mediar sus

intereses e intercambiar sus recursos.

La red de politicas en la escuela de intermediacién de intereses, es vista como una
herramienta analitica para explicar relaciones institucionalizadas de intercambio entre el
Estado y las organizaciones sociales, permitiendo un analisis detallado al considerar las
diferencias entre los sectores, el papel desempefado por cada uno de los actores
publicos y privados y las relaciones tanto formales como informales ente ellos. La red
muestra el poder relativo de cada actor, sus intereses especificos en cada arena de
politica e influye aunque no necesariamente determina los resultados politicos (Bérzel,
1997).

2.3.2.2 Lared de politicas como una forma especifica de gobernanza

En el enfoque de gobernanza se tienen dos aplicaciones al concepto de red de politicas.
Por una parte algunos autores lo utilizan como concepto analitico o modelo en el analisis
de politicas para establecer las relaciones estructurales, interdependencias y dinamica
entre los actores en politica y la hechura de politicas. Este uso provee una perspectiva
de accion de los actores sociales miembros de una red para el logro de objetivos
comunes. Este uso tiende a estudiar la interaccién de organizaciones separadas que
dependen unas de otras, que coordinan sus acciones a través de interdependencia de
recursos y objetivos. La estructura de la red la define el grado de interaccion y de
intensidad de los miembros, asi como la normalizacion y frecuencia de interacciones. El
analisis de las redes por tanto llevaria a obtener conclusiones sobre el comportamiento

de los actores (Borzel, 1997).

Para otros el analisis de las redes de politicas no son unicamente un modelo analitico,
una estructura de interpretacion, en la que diferentes actores estan ubicados y unidos en
su interaccién en un sector de la politica, en la cual se analizan los resultados de la

interaccion:
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El analisis de los policy network sélo puede explicar parcialmente el por qué y cédmo

los actores individuales actuan, a través de la descripcion de las uniones entre los
actores. De aqui que el analisis del policy network no sustituya la explicacion
tedrica (Borzel, 1997: 9)

Borzel (1997) resalta de Kenis y Schneider (1991) lo siguiente:
“el analisis de redes no es teoria in stricto sensu, pero es mas que una caja de
herramientas para describir y medir configuraciones relacionales y sus caracteristicas

estructurales.” (Borzel, 1997:9)

Para algunos autores las redes de politicas publicas brindan un espectro mas amplio que
el uso unicamente como herramienta analitica (Natera, 2004). Consideran estos autores
que no es suficiente entender el comportamiento de una unidad individual, dada como
producto de las relaciones de las redes, para ellos las estructuras sociales tienen un
poder explicativo mayor que los atributos personales de los actores individuales. El
patron de vinculos e interacciones como un todo debe ser tomado como la unidad de
analisis. Esta posicion sera parte del alcance que se pretende con el uso del enfoque,
buscando ademas de obtener tipologias de la red y del comportamiento de los actores,
explicaciones tedricas de fondo sobre el por qué de la forma como se gestiona el proceso
de reforma del sector eléctrico, en un contexto y estructura sociopolitica y econémica

como la costarricense.

En resumen, estos autores desplazan la unidad de analisis desde el actor individual
hacia el conjunto de interrelaciones que constituye la red interorganizacional.
Mientras el concepto analitico de red describe el contexto de, y los factores
principales para, hechura de politicas conjunta, el concepto de redes como
relaciones interorganizacionales se centra en la estructura y procesos a través de
los cuales la hechura de politicas publicas conjunta se organiza, por ejemplo, en
gobernaciéon. Los policy networks se conciben como una forma particular de

gobernza en los sistemas politicos modernos. (Boérzel, 1997: 9)

La diferenciacién en la sociedad, la creciente dependencia de los gobiernos de la
cooperacion politica y recursos de los actores fuera de su jerarquia, han contribuido al

uso de las redes de politica como una nueva forma de gobernaza, distinta a la jerarquia y
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el mercado, lo cual permite la movilizacion de recursos. (Martinez, 1996; Mayntz, 1998;

Natera, 2004) lo ven como una respuesta a los problemas de eficacia de las politicas
publicas. Bajo esa misma concepcion las policy networks se entienden mejor como redes
de relaciones relativamente estables y continuadas que movilizan y agrupan los recursos

dispersos, de forma comun.

Las interacciones entre los actores publicos y privados son por lo general informales, con
intereses distintos pero interdependientes que pretenden solucionar los problemas de la
accion colectiva en un nivel central no jerarquico en la decisién o implementaciéon de
politicas publicas. La red de politicas refleja un cambio en la relacién entre el Estado y la
sociedad (Natera, 2004, Mayntz, 1998).

La vision de la red de politicas como una forma de gobernacion, ha estado presente en
los estudios de politicas publicas de lo que se ha denominado escuela “Max-Planck” que
integra estudios de Renate Mayntz, Fritz Scharpf, Patrik Kenis, Volker Scneider y Edgar
Grande. Estos autores parten de la suposicion de que las sociedades modernas se
caracterizan por una diferencia funcional, y por subsistemas sociales parcialmente

auténomos (Borzel, 1997).

2.3.3 Analisis mediante redes de politicas

El estudio por medio de redes de politicas publicas se ha vitalizado por diferentes
razones. Por una parte, las multiples interdependencias de los componentes de las
ciencias sociales y los mayores niveles de complejidad. Aunado a ello, la mayor
participacion e intervencién de actores en los procesos de discusion, disefio e
implementacién de politicas publicas. Los ambitos de intervenciéon publica se han
diversificado, ampliado y descentralizado, viéndose como elementos sin cohesion. La
demarcacioén entre lo publico y lo privado ha sufrido nuevas demarcaciones, algunas de
ellas no tan claras. Otro elemento relevante que explica el surgimiento del analisis de
redes de politicas publicas, es el hecho de la transnacionalizacion de asuntos locales y la
participacion de los Estado Nacion en procesos de decision interdependientes como
organismos y convenios internacionales (Martinez, 1996).
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Otro aspecto que justifica el enfoque de redes de politicas publicas es que los

procesos en donde no se cuenta con un centro de decisién en la sociedad, sino mas bien
diversificacion de los sectores, los cuales reclaman participacion en las diferentes etapas
de las politicas publicas, es un campo propicio para su surgimiento, este elemento es

comun al sector eléctrico.

Mediante el analisis de las redes de politica publica se busca integrar el contexto con el
proceso. En ese sentido adquiere especial importancia en el desarrollo tedrico de este
enfoque la consideracion de los conceptos de subsistema y comunidades politicas. Las
comunidades de politicas publicas son un tipo especial de red de politicas publicas (Klijn,
1998).

Asi pues se tienen dos corrientes en el institucionalismo, una racionalista que reconoce la
influencia de la estructura en los resultados politicos, lo cual es producto del agente, y por
otro lado la perspectiva culturalista que indica que la estructura existe

independientemente de los individuos que la habitan (Zurbringgen, 2006).

Como se ha mencionado, los actores no son totalmente libres, enfrentan una serie de
posibilidades y restricciones provenientes del marco institucional, mas o menos
permanente en el espacio y el tiempo. Sin embargo, el cambio, la modificacion es posible

ante decisiones y acciones que los actores tomen.

Desde la perspectiva de redes de politicas publicas se plantea que las instituciones no
afectan directamente los resultados de politicas, sino a través de su impacto en los
procesos de realizacion de politicas, a partir de los cuales éstas son disefadas,
aprobadas e implementadas por los actores. El marco institucional y la arena politica se
encuentran constrefidos por las reglas de juego de la red (nivel meso) y por ciertos
rasgos distintivos de caracter historico, que se hace sentir en la configuracion de un
sistema politico (nivel macro) y del contexto general en que se encuentren insertados los

actores (Zurbringgen, 2006).

El institucionalismo centrado en los actores, establece que las instituciones tienen
incidencia sobre las percepciones, las preferencias y las capacidades de los actores

individuales y colectivos, ademas de las formas en que estos actores interactian. En ese



83
sentido las instituciones son la principal fuente de informacién de los actores y el

principal factor que influye sobre sus decisiones, en el sentido de que reducen los
incentivos para seguir ciertas estrategias de accién y aumentan los incentivos para hacer
otras (Klijn, 1998).

No obstante lo anterior, las instituciones no influyen en las decisiones de manera
deterministica, puesto que es posible que existan distintas posibilidades de accion que
dejan un amplio margen para que los actores elijan entre diferentes opciones tacticas y
estratégicas. Es decir los resultados de politica no son un cumplimiento de reglas
institucionalizadas o normas culturales, sino que es una accion que el actor desarrolla

con una intencionalidad (Zurbringgen, 2006).

Hay dos elementos basicos a considerar, los actores y las instituciones. Los actores
estan institucionalmente constituidos al surgir de reglas preexistentes, estas aseguran su
permanencia y actuacion. Ellos tienen una orientacion de sus acciones, cuentan con una
percepcién y un conjunto de preferencias que pueden ser muy estables o bien pueden
cambiar mediante el aprendizaje y la persuasion. En esta investigacion se dara especial
importancia a cdmo se forman las visiones de los actores, cuales son las fuentes de
creacion de esas percepciones y qué medios y organizaciones se han usado para
crearlas (March & Olsen, 1984, 1997).

Los actores tienen una dotacién de recursos tales como: econdmicos, fisicos, atributos
personales, tecnologicos, de informacién privilegiada, red de actores estratégicos, entre
otras. Estos recursos determinan la capacidad de poder influir en la definicion de la

agenda y las decisiones de politicas publicas.

La constelacion de actores son el conjunto de actores que participan, ademas de las
posibles estrategias de accidn con respecto a ella, a los posibles resultados que tendrian
lugar a partir de las diferentes estrategias de accion de los actores y de las preferencias o

valoraciones de los actores con respecto a tales resultados (Klijn, 1998).

Los modos de interaccion se refieren a las formas en que unos actores se conducen con

respecto a los otros, los cuales en gran medida estan condicionados por el contexto
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institucional en que se desenvuelven. Cada modo de interaccién esta regulado por un

sistema institucional amplio.

Figura 2.1: El marco explicativa bisico de |las redes de actores sociales

Arreglo institucional

}

Problema > Actores . Constelaciones

Marcos de Politicas

interaccion

Entomo de las politicas

Fuente: De Scharpf (1997 en Zurbringgen, 2006: 8)

Como se aprecia en la figura 2.1, un proceso de analisis consta de un conjunto de
elementos basicos. Se parte de que se tienen actores sociales con sus preferencias,
percepciones y capacidades que los lleva a identificar y priorizar determinados problemas
y por otra parte, los marcos institucionales que definen un conjunto de reglas
constitutivas que delimitan cursos de accion, modos de interaccién y resultados
deseables. La constelacion de actores son el conjunto de actores que intervienen con
sus opciones estratégicas, los resultados asociados a estas y la percepcion que de ellos
poseen. Mientras tanto, los modos de interaccion son las formas especificas en las que
interactian los actores en determinadas constelaciones ubicadas en marcos

institucionales especificos.

En la tabla 2.4 se presentan los tipos de red mas comunes y algunas de las
caracteristicas tipicas de éstas. En el analisis del sector eléctrico se estara tipificando la
red y estableciendo sus caracteristicas especificas, con base en lo indicado, se aprecia
que la RPRSE es una combinacion de al menos dos de las mencionadas (productores,

intergubernamental) en el cuadro referido.

Las redes sociales se basan en una serie de principios: (Martinez, 1996: 39)
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a. Que los actores y sus acciones son vistos como interdependientes, mas que

como unidades auténomas.

b. Que los vinculos entre los actores deben ser vistos como canales para el flujo o
transferencia de recursos materiales y no materiales.

c. Que los modelos de redes también pueden enfocar a los individuos si se concibe
a la estructura que les rodea como fuente de oportunidad y condicionamiento de
la accion individual.

d. Que se concibe la estructura social, econémica o politica como patrones durables
de relaciones entre actores.

Tabla 2.4: Comunidad de Politicas y red de politicas, El modelo de Rhodes
Tipo de Red Caracteristicas

Estabilidad, membresia, altamente restringida,
Comunidad de politicas/comunidad territorial. interdependencia vertical, articulacion
horizontal limitada.
Igual que la anterior, pero sirve a los intereses
de una profesion.

Membresia limitada, interdependencia vertical
limitada, articulacion horizontal extensiva.
Membresia fluctuante, interdependencia vertical
Red de productores limitada. Sirve a los intereses de los
productores.

Inestable, membresia muy grande,
interdependencia vertical limitada.

Red profesional

Red intergubernamental

Red de asunto o problema (issue network)
Fuente: Martinez, 1996.

Para el analisis de los procesos sociopoliticos que se expresan en diferentes politicas de
los Estados Nacion, ya no es suficiente el estudio de las redes de politicas de los actores
sociales nacionales. Los procesos de definicion de politicas en el ambito nacional estan
siendo altamente influenciados por nuevos actores sociales internacionales que emergen
en todos los ambitos, en especial en el econémico, propiciando las condiciones para los
procesos de transnacionalizacién e internacionalizacién de las economias, con el fin de

hacer negocios por parte de las grandes empresas que operan a escala planetaria.

En ese sentido la cultura y reglas del juego existentes para las interacciones y acuerdos
de las redes de actores sociales nacionales pueden sufrir mutaciones y cambios
significativos en plazos mas cortos, pues se establecen nuevas relaciones de poder en
todos los ambitos, ante la insercion de las compafiias globales en la dinamica que se
habia tenido hasta ahora (Castells, 2001).
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Asi pues, los analisis de redes de actores sociales planteados para procesos

relativamente estables y evolutivos de ciertos ambitos de la vida de un pais, tienden a
redefinirse hacia procesos mucho mas dinamicos, flexibles y con cambios significativos
en la cultura y reglas internas del juego en las redes de actores sociales, por los efectos
que los procesos de globalizacion estan teniendo con incidencia en el ambito social,
cultural y politico, dando como resultado una forma diferente de interaccion social en el

seno de las redes de politicas publicas.

Por otra parte, actores sociales nacionales que no han sido integrados a una vision
mundial Unica, tratan de rescatar y defender una visiéon de vida, una identidad, una
historia y una cultura que se les escapa de las manos, pues los procesos de globalizacion
en todos los ambitos en algunas ocasiones cercenan cada vez mas la base historica y
cultural de los pueblos. Se vuelve un proceso contradictorio entre la integracion al mundo
global y la visién e intereses locales y nacionales, en donde hay beneficios pero también
riesgos y pérdidas. Esta dicotomia y patrén de cambio esta presente en Costa Rica y de

forma especifica en el sector eléctrico para el proceso de reforma.

Para efectos de analizar en la investigaciéon interesa estudiar céomo en las redes de
actores sociales de politicas publicas se responde a tres aspectos:
1. ¢Cbébmo argumentan los actores? Es decir sobre qué bases cognitivas hacen sus
planteamientos y visiones.
2. ¢Cuadles son los intereses econdmicos y de otra indole de los actores nacionales
e internacionales en lo relativo a la reforma del sector eléctrico?
3. Ubicar la perspectiva de cada actor como ente social, histérico, econémico, en un

contexto institucional determinado.

2.3.4 Conceptos basicos para el analisis de redes

En esta seccién de forma resumida se presentan algunos conceptos que son necesarios
conocer para efectos de realizar el analisis de redes sociales, de forma especifica para
nuestro caso redes de politicas publicas.

Para algunas visiones, la Teoria de redes sociales es una rama de la Microeconomia que

busca poder predecir el resultado del comportamiento agregado de un grupo de personas
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definido por las relaciones entre sus miembros. Su aplicacién practica es lo que

llamamos Andlisis de redes sociales. '

Una red es un conjunto de lazos diadicos, todos del mismo tipo, entre una serie de
actores. Los actores pueden ser personas u organizaciones. Un lazo es un episodio de
una relacién social. *°

El ARS (Analisis de Redes sociales) es un conjunto de técnicas de analisis para el
estudio formal de las relaciones entre actores y para analizar las estructuras
sociales que surgen de la recurrencia de esas relaciones o de la ocurrencia de

determinados eventos. (Sanz, 2003: 21)

Para Lozares (2005) en las relaciones de redes sociales se debe de tener en cuenta dos
aspectos: la Interaccion Social (I1S) y los hechos sociales (HS).

Figura 2.2

Lo objetivo y lo cognitivo en la interaccion social en el
contexto de Analisis de redes sociales

Plano:
Interaccion Hecho
. Identidad
Cognitivo| (Cognitividad significado
(Inter) accidon-cognicion : Hecho - significado
Objetivadg

Interactividad

realidad

il

Transicion/ Estado/
dinamica resultado

Fuente: Lozares, 2005.
Tanto en la IS como en el HS todo componente de actividad, accion,

comportamiento, etc. que modifica objetivamente (o se resiste a la modificacion de)

4 Ver: http://www.exploradoreselectronicos.net/e4pedia/Teor%C3%ADa_de_redes_sociales
5 Ver: http://www.exploradoreselectronicos.net/e4pedia/Teor%C3%ADa_de_redes_sociales
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una realidad social se corresponde con (y genera) procesos cognitivos (intencion o

proyecto, representaciéon, memoria, decision previa, intra o post-interaccion) y

vicevesa. (Lozares, 2005: 14)

El analisis de Lozares (2005) plantea las diferentes dimensiones que estan presentes en
los procesos de interaccidn de los actores sociales, en donde muchas veces hay
elementos que no se aprecian en los analisis que se realizan, pero que como lo cognitivo
define muchas de las formas como se dan las relaciones en las redes e incluso sus

resultados, aspectos que no siempre son captados en los estudios de redes.

Cuando se utiliza el analisis de redes se requiere procesar datos con el fin de que se
convierta en informacion util. Lo primero que se debe de realizar es buscar regularidades
en la estructura de conjunto, tal como conectividad, densidad, entre otros aspectos o bien
el grado de inclusion de un actor, tal como distancia geodésica o centralidad (Hanneman
& Riddle, 2005).

La segunda perspectiva en el trabajo con redes es examinar los datos para buscar
subgrafos o grupos de actores mas cercanos, entre si que a otros grupos de actores.
Esto sera posible analizarlo en la presente investigacion a partir de los resultados de los

grafos que surgen de las diferentes corridas del modelo de Juego de Actores.

Un nodo central de una red estrella esta mas cerca de todos los otros miembros que
cualquiera de los demas. EIl maximo subgrafo completo es el mayor conjunto de
individuos que estan conectados con todos los otros miembros del grupo. En estos casos
es posible visualizar estos conceptos, el capitulo V en las salidas del programa de Juego

de Actores se puede apreciar el uso de estos aspectos.

La comprension de los modelos de relaciones entre los actores sociales es algo mas
abstracto, lo cual se hace por medio de sus posiciones en un espacio. Para ello es
necesario conceptualizar las posiciones y analizar los datos para ubicarlos espacialmente
con el fin de poder lograr generalizar con base en los datos, establecer el propdsito de los
comportamientos sociales y la estructura social. Se busca lograr determinar principios de

comportamiento que sean validos para todos los grupos, todas las organizaciones. Para
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ello se deben analizar los actores como categorias analiticas y no como individuos

(Hanneman & Riddle, 2005).

Para lograr las categorias es necesario establecer agrupaciones de los actores con base
en lo que son similares y aspectos que hagan semejantes, entre los miembros de una

categoria y entre los de otras categorias.

En el analisis de redes sociales se emplean categorias abstractas, basados en una
prescripcion factica o abordaje tedrico. Las categorias son empleadas para describir
roles sociales o posiciones sociales tipicas de los miembros de la categoria bajo analisis.
Las categorias pueden estar dadas por atributos que tienen en comun los actores
sociales. Se basan generalmente en el analisis estructural para definir categorias y
variables en términos de similitud de los modelos de relaciones entre los actores, por
tanto la definicion de una categoria, rol social o posicién social depende de sus relaciones

con otra categoria (Hanneman & Riddle, 2005).

a. Las posiciones en la red y los roles sociales:

Las posiciones o categorias sociales surgen de relaciones entre actores, por ello es
posible definir empiricamente las posiciones sociales empleando datos de las redes. En
ese sentido se puede decir que dos actores ocupan la misma posicion o rol en la medida
en que sus relaciones con otros actores son las mismas, esto quedara claro en el analisis
de juego de actores, cuando se analice la posicion de los actores con respecto a la
reforma y los objetivos que se han definido para efectos de realizar el analisis (Hanneman
& Riddle, 2005).

Hay dos aspectos que se deben tener en cuenta a la hora de realizar esta definicion
intuitiva. Un primer aspecto surge de preguntarse sobre ;Qué relaciones tenemos en
cuenta y entre quién para identificar qué actores son similares y cuales no? Este aspecto
en el caso de la investigacion, fue determinante, significé a partir del analisis cuidadoso
de los procesos de reforma internacional, la caracterizacion del sector eléctrico y las
posiciones y objetivos planteados en el ambito publico, establecer los objetivos
perseguidos por los procesos de reforma que permitieran integrar los diferentes aspectos

que forman parte de la discusion de fondo del sector eléctrico en el pais en la actualidad.
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Por otra parte, para establecer entre quienes, fue necesario tipificar los actores y

seleccionar aquellos de mayor importancia para incluirlos en lo que se denominé la red

de politicas publicas para la reforma del sector eléctrico.

El segundo problema que se debe considerar es la definicion de rol o posicién. En el
caso de que se asuma que se haya delimitado un conjunto de actores y un conjunto de
relaciones que tengan sentido para estudiar la dinamica de la reforma del sector eléctrico,
vale la pena preguntarse: ¢qué quiere decir que los actores que comparten las mismas

posiciones son similares en sus modelos de relacion?

Lo anterior plantea la necesidad de definir de manera precisa el concepto de similitud.
Esto lleva a indicar que no existe una respuesta uUnica y correcta, todo depende de cada
objetivo que sobre la investigacion se tenga. No obstante, es necesario que en el marco
de la realidad factica, la comprension precisa del tema en cuestion logre establecer que
se va a entender por similar. En el caso del estudio de la reforma del sector eléctrico la
comprensién de las posiciones, intereses, objetivos, ademas de un importante
comprensién del funcionamiento y rasgos de los procesos de reforma aplicados
generalmente permiten definir ese ambito de la similitud entre las relaciones entre los

actores sociales de la red de politicas publicas.

b. Definir la equivalencia o similitud:

La similitud puede ser entendida de tres formas. Por una parte se tiene la equivalencia
estructural, se tiene la equivalencia automoérfica y la equivalencia regular. Estas
equivalencias tienen sus diferencias en el grado de abstraccién, constituyendo la
equivalencia estructural la mas concreta y la equivalencia regular la mas abstracta
(Hanneman & Riddle, 2005).

Dos nodos son exactamente equivalentes estructuralmente si tienen estrictamente las
mismas relaciones con todos los otros actores. Dos actores son equivalentes en tanto
tengan las mismas relaciones con todos los otros actores. En el caso de que dos nodos
sean exactamente equivalentes estructuralmente, también seran equivalentes
automorficamente y regulamente. Esto se da porque la equivalencia estructural

realmente significa lo mismo que idéntico o sustituible (Hanneman & Riddle, 2005).
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Dos actores son equivalentes automorficamente si existe un reetiquetado posible de

actores sin que cambie ninguna propiedad del grafo. Significa conjunto de actores mas
que de actores individuales. Se pregunta si se pueden localizar subgrafos o
subconjuntos de actores estructuralmente idénticos, es decir que puedan ser

intercambiables entre si sin alterar las distancias en el grafo.

La equivalencia regular se da cuando dos nodos tienen el mismo perfil de lazos con
miembros de otros conjuntos de actores que también son equivalentes regularmente.
Los actores equivalentes regularmente no ocupan necesariamente las mismas posiciones
respecto a otros actores individuales, mas bien tienen los mismos tipos de relaciones con

algunos miembros de otros grupos de actores (Hanneman & Riddle, 2005).

En la siguiente tabla se describen algunas de las técnicas mas utilizadas en ARS,
elaborado por (Sallan, 2006) adaptando su formulacion al contexto de las redes sociales
de intercambio de informacion, junto a algunas técnicas de medicidon, a partir de la

informacién de Hanneman & Riddle (2005).

c. La teoria de Grafos:

La teoria de grafos ha sido muy util para el ARS porque: 1) tiene un vocabulario que
puede ser utilizado para analizar muchas propiedades de las estructuras sociales, 2) nos
ofrece las operaciones matematicas por las cuales esas propiedades pueden analizarse y
medirse y 3) nos permite probar teoremas sobre los grafos y, por tanto, deducir y someter
a test determinados enunciados.

Un grafo G consiste en dos conjuntos de informacién: un conjunto de nodos, N = {n1,
n2,.., ng} y un conjunto de lineas, L ={I1, 12, ...IL} entre pares de nodos. En un grafo hay g
nodos y L lineas. Un grafo se representa como G (N, L). Se dice que dos nodos son

adyacentes si la linea Ik = (ni, nj) esta incluida en el conjunto de lineas L.
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Tabla 2.5: Conceptos de analisis de redes sociales (ARS) aplicados a

conocimiento

CONCEPTO DEFINICION MEDICIONES
Centralidad Posicidn de un actor en una red social |Centralidad de
que le permite acceder a lz informacion | grado, centralidad
{receptor de informacion), o emitir de proximidad.

informacion (emisor de informacion)
con menor esfuerzo.

Centralidad de Posicién de un actor que le permite Centralidad de
intermediacién actuar como intermediario entre intermediacidn
grupos de actores, o como boundary basada en distancia
spanner del grupo a que pertenece, geodésica, basada
en flujos.
Subgrupos Conjuntos de individuos que estan Cligues
relativamente préximos entre si, por lo | {camarillas),
que puede ser frecuente que clanes, K-plejos, K-
intercambien informacion entre ellos. nucleogs.
Equivalencia Dos actores son estructuralmente Similitud de
estructural equivalentes si tienen las mismas (o coeficientes de

similares) relaciones entre los demas correlacién o
actores, de modo gue tienen papeles distancias
similares como emisores o receptores | euclideas,

de conocimiento. procedimiento
CONCOR.
Equivalencia Dos actores son regularmente Procedimientos
regular equivalentes si estan relacionados de REGE (categorico y

forma parecida con actores diferentes | continua).
del grafo: desempefiaran papeles
similares en diferentes subgrupos de la
red social.

Fuente: Sallan, 2006

2.3.5 Tipificacion de las redes y actores de politica publica

En esta seccion se establecen los atributos y caracteristicas de caracter general y
conceptual que permiten tipificar a la red de politica publica, asi como a los actores
sociales de la red de politicas publicas para la reforma en el sector eléctrico de Costa
Rica. La tipologia se elaboré con base en los desarrollos de Rhodes & Marsh (1992),
Rodhes (1990), Birzel (1997), Jordana J;(2007), Natera (2004), asi como de la

interpretacion y operacionalizacién realizada por el investigador.
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2.3.5.1 Caracterizacion de la red de politicas publicas

Una primera caracteristica importante que define una red es si ésta es abierta, es decir
cualquier actor puede entrar sin tener restricciones o barreras de entrada, para poder con
facilidad conocer y tratar de hacer valer un criterio, una propuesta o dejar planteados sus
intereses. O bien por el contrario existen importantes restricciones de entrada,
condiciones, cuotas u otros condicionantes para el ingreso en la red (Rhodes, 1990;
Jordana, 2007).

Una red de politicas podemos clasificarla por el grado de estabilidad de ésta en el tiempo
para el estudio y gestién de los asuntos que le atafien. Puede ser que por el contrario
solamente actiue ante coyunturas o circunstancias especiales o0 que surja en una

condicién especial por un tiempo y luego deje de existir (Rhodes, 1990; Jordana, 2007).

La estabilidad de la red puede ser analizada ademas por la forma como permanecen las
reglas del juego, asi como la composicion de los actores de ésta en la consideracion de
los asuntos de interés (Jordana, 2007). Es decir la red puede sufrir mutaciones internas
de forma comun o por el contrario ser relativamente estable en la forma como participan

los actores y quienes la conforman.

El atributo de estabilidad de la red merece una atencion y analisis especial, pues es un
elemento que incluso define la forma de operar, costumbres y hasta el ejercicio del poder

de algunos actores que se expresa en su grado de estabilidad.

Un atributo que define la dinamica de la red es la forma como se encuentra distribuido el
poder. Las formas basicas que se plantean son dos, simétrica si hay una equidad en la
distribucion del poder por parte de los actores en la red, asimétricamente si hay

importantes desigualdades en el poder de los actores en la red. (Jordana, 2007).

Las relaciones en la red se pueden clasificar entre consensuales o conflictivas, cada
aspecto y momento definen condiciones que pueden llevar a que domine una u otra de
las dos caracteristicas, sin embargo, por lo general el conflicto es el que esta presente,

para el caso del sector eléctrico (Jordana, 2007).
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Un elemento relevante que define la forma como se comportan los participantes en la

red, es el tipo de representacién que se dan. Asi pues se puede tener representacion
Formal Directa (FD), es decir en donde la persona que participa en la red es nombrado
formalmente por la condiciéon de su cargo, es directa porque es la persona que puede
tomar decisiones, segun las potestades del cargo, nivel jerarquico o delegacion sin
condicion de autoridad. Se puede tener la representacion Formal indirecta (FI) la cual se
da cuando un ente delega en un funcionario la representacion de sus intereses debiendo
éste consultar, pedir lineamientos y medir sus intervenciones con base en las
disposiciones que su organizacion y autoridad hayan definido. Hay representaciones
Informales Directas (ID), esto se da cuando de forma no oficial y sin establecer
disposiciones contractuales una persona participa directamente en la red o mediante un
delegado (Informal indirecta = Il). Hay representaciones atipicas de actores en la red que
se representan a si mismos dentro de ella y su actuacion es independiente, sin estar

sujeta mas que a la defensa de sus intereses o los de otros (Informales individuales = IN).

Otro atributo que define una red de politicas publicas es el grado en que los actores
sociales miembros de la red tienen que ajustarse a reglas (Jordana, 2007). El contexto
historico, legal y cultural pueden definir en menor o mayor medida ciertas pautas de
comportamientos formales o informales a las cuales deben sujetarse generalmente los

actores sociales.

Con base en los atributos y caracteristicas definidos para tipificar a la red, con base en
diferentes aportes teoricos, se elaboré el espacio conceptual de la red. En el capitulo 1V,
se especifica con base en lo presentado en esta seccion, el espacio especifico de la

RPRSE, a partir de lo expuesto.

En la siguiente seccion se tipificaran los atributos y caracteristicas de los actores

sociales.
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2.3.5.2 Tipificacion de actores de la red de politicas

En esta seccion se establecen los rasgos que pueden asumir los actores sociales que
participan en una red de politicas publicas *°, tratando de circunscribirlo al que se puede
dar potencialmente para el proceso de reforma del sector eléctrico de Costa Rica, sin

perder el caracter general (Natera, 2004).

Tipo de actor:

Un actor en la red puede tener una representaciéon individual, cuando actua en el
ejercicio de una potestad especifica como lo es el de ministro, alcalde o de lider

empresarial o sindical.

Por su parte, se puede tener actores colectivos, cuando hay una cohesion interna a
partir de una estructura organizacional, formal o informal, que tienen o comparten una

serie de valores e intereses por la mayoria de los miembros de esa entidad.

Representacion del actor:

Los actores institucionales son aquellos que por facultades legales, reglamentarias o
usos o costumbres claramente aceptadas tienen una representacion de un colectivo
social. Asi pues puede tenerse un actor parlamentario, un actor de gobierno central o un
actor de instituciones auténomas, de los entes reguladores o evaluadores. En estos
casos el actor institucional puede participar y el contenido de su argumentacion es

generalmente valorada desde la entidad por y para la cual esta participando.

Los actores de representacion social son aquellos que por procesos sociopoliticos,
socioeconémicos o culturales en una sociedad determinada son facultados para
representar un grupo interesado por un problema o una politica en cuestion, que los

afecta de una u otra forma. En esta clasificacion se pueden tener a sindicatos,

16 Se ha tenido en cuenta las referencias bibliograficas presentadas al inicio de la seccién 2.4.5, no
obstante que estas han sido consideradas, las definiciones han sido desarrolladas por el
doctorando.



96
asociaciones de diferente tipo, en general organizaciones que surgen de la dinamica

social propia de una regién o pais.

Aunque pueda parecer ambiguo y poco viable, es posible que un actor pueda tener una
doble representacién (ambos), puede ser un actor institucional y podria formal o
informalmente jugar un papel de representacion social y viceversa. En el analisis
especifico de la dinamica de la red de politicas publicas para la reforma del sector

eléctrico se analizaran estos casos.

Objetivos del actor:

Los objetivos del actor pueden clasificarse en dos. Por una parte por el grado de
afectacion de la politica o problema en cuestion, lo cual lleva a una subclasificacion, en si
el actor en la red tiene objetivos directamente relacionados con beneficios o costos, o
bien, son actores que estan vinculados con el proceso, teniendo una relacién indirecta,
al ser potencialmente afectados por reputacion, pérdida de poder como una
consecuencia de segundo orden de lo que ocurra en la politica o problema en cuestion en
la red.

Los actores sociales pueden tener con respecto a los objetivos un interés global o
general en el problema o politica, buscando un disefio y solucion de caracter completo o
bien pueden estar interesados en un aspecto especifico, tratando de incidir en un
ambito concreto del problema o el disefio de la politica, buscando salvaguardar un

objetivo especifico de su participacién, en nuestro caso del sector eléctrico.

Recursos del actor:

Cada actor de la red de politicas publicas que participa tiene una serie de recursos que le
permite llevar a cabo acciones para tratar de incidir en la concepcion del problema, la
inclusion en la agenda y en el disefo y aprobacion de la politica publica en cuestion.
Para efectos de esta investigacion hemos dividido los recursos con que cuentan los

actores de la red en los siguientes:’

7 Pese a que autores como Jordana (2007) y Rodhes (1990), indican algunos de los recursos de
los actores, los aqui desarrollados corresponden a la percepcion del doctorando de los que inciden
mas en la posible dinamica de la red bajo estudio.
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Recursos Econdémicos: Son los recursos financieros, infraestructura, equipos,

recursos naturales, entre otros, con que cuenta un actor y que puede poner a su
disposicion de forma articulada y efectiva para el logro de sus objetivos mediante la

influencia a actores en la red o fuera de ella, si es necesario.

Recursos Legales: Un recurso de gran valor con que puede contar un actor es el legal,
el cual estaria dado por competencias, capacidades y directrices que le permitan
establecer pautas y direccionar actuaciones, con el fin de incidir en la definicién del
problema, la inclusion en la agenda, el disefio de las propuestas, la toma de decisiones y
la ejecucién. Entre mas elementos relacionados con la politica en cuestion tenga un
actor, definidos a su favor en el marco juridico, es posible que pueda usarlo en mayor

medida para el logro de sus objetivos.

Organizacion: La capacidad organizativa con que cuenta un actor es un recurso que
puede lograr incidir en la red de politicas. Esta capacidad se expresa en la forma de
administrar, orientar y poner en marcha acciones encaminadas al logro de sus objetivos
en la red de politicas publicas. Esta capacidad de organizacion es la que permite
aglutinar los otros recursos, tales como los econdmicos, legales politicos y el
conocimiento en el tema en cuestidon, en acciones articuladas y concretas para influir

sobre otros actores sociales para el logro de sus propésitos.

Conocimiento, informacioén: En este recurso se estan integrando varios componentes
con caracteristicas diferentes. Por una parte, se tiene la capacidad del actor de conocer,
comprender y analizar las diferentes implicaciones de las propuestas en cuestion, que le
permitan tomar partido de forma racional de acuerdo a sus intereses, a esto podemos

llamarle conocimiento.

Por otra parte, esta la posibilidad que tenga el actor a su disposicion de suficiente y
oportuna informacion, con el fin de poder tomar decisiones en la légica de la red de forma

ventajosa y racional.

Politico: El recurso politico de los actores de la red seria la capacidad para incidir en los
tomadores de decision que ostentan legalmente la facultad para influir en la

consideracion del problema en la agenda publica, que sea sujeta bajo determinadas
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premisas de una propuesta de politica publica, que pueda incidir en los diferentes

niveles politicos con el fin de influir en el disefio, aprobacion y ejecucién de la politica

publica, en nuestro caso la reforma del sector eléctrico.

La forma como se expresa el recurso politico por parte de los actores sociales es diverso,

para efectos de esta investigacion se van a considerar los siguientes:

Relacion con Partidos Politicos: Los actores sociales pueden tener vinculos por
diferentes razones con los Partidos Politicos y de forma concreta con determinados
funcionarios de los Poderes del Estado, teniendo vias directas de informacion e
interaccion para el manejo y la concrecion de propuestas de politica de reforma del sector
eléctrico. Las relaciones pueden estar fundamentadas en intereses empresariales
directos, cuotas de poder establecidas en las campafias electorales por diferentes
razones como apoyo politico o aporte de recursos econdmicos o bien intereses

compartidos en la ejecucion de acciones en una regién determinada.

Intereses empresariales: Un actor puede tener influencia en los funcionarios de los
Poderes del Estado, por la relacion que desde la perspectiva partidaria se haya
establecido, hacia determinadas actividades econémicas y empresariales. Por ejemplo,
el aporte econdmico a las campafias politicas de grupos de empresarios a potenciales
diputados puede marcar una clara orientacién cuando se disefie una politica publica

como la reforma del sector eléctrico.

Influencia en la opinién publica: Un actor puede tener influencia politica si es capaz de
incidir sobre la opinién publica del pais, a través de diversas formas. Este elemento se
ha convertido en uno de los mas importantes, en tanto y en cuanto un actor pueda influir
sobre los medios de comunicacién haciendo valer su vision del problema, las posibles
soluciones, o bien haciendo criticas y destruyendo a determinados actores relacionados
con la politica, entre mas poder de influencia en los medios de comunicacion, el actor

tendra mayor poder sobre los diversos sectores del ambito politico.

Capacidad de movilizaciéon social: Un recurso de suma importancia lo constituye la
capacidad que pueda tener un actor social de movilizar socialmente a grupos a partir del

problema o politica en cuestion, entre mayor capacidad para ello tenga un actor, mas
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posibilidad tendra de incidir en la concepcion misma del problema, sus posibles

soluciones, el disefio de la politica y la aprobacion o no de ésta.

Vale la pena indicar que hay actores que cuentan con recursos diversos, permitiéndoles
ejecutar mayor cantidad de maniobras con el fin de influir sobre otros actores para

cumplir con los objetivos por los cuales participa en la red.

Funcion del actor en el sistema:

Un actor social puede asumir diferentes funciones con respecto a una politica publica.
Puede actuar como promotor, es decir como el actor que lleva la iniciativa a partir de una
determinada concepcion del problema y su posible solucién, tratando de lograr posicionar
su vision ante los demas actores en la red, realizando diferentes acciones, segun la

dotacion de recursos con que cuente.

Un actor puede estar opuesto a una determinada concepcidén del problema, de las
opciones de politica para su solucion. El grado de oposicion puede variar desde el

rechazo total hasta las diferencias en aspectos especificos.

Las categorias que se han operacionalizado en estas dos secciones son empleadas para
la tipificacién que se hace en la seccion 4.4 y esta a su vez es un insumo para el analisis
por medio de las diferentes técnicas de la prospectiva, marco conceptual que

seguidamente se presenta.

2.4 Modelo de analisis de los actores sociales de la red de politicas publicas por
medio del enfoque de la prospectiva

El desarrollo de herramientas que permitan integrar las restricciones, dependencias y
estructura socio histérica, resulta dificil. Con base en el analisis realizado previamente,
se considera que algunas de las herramientas de la prospectiva pueden ayudar al analisis
de las redes de politicas publicas, teniendo presente que estas herramientas parten
implicitamente de enfoques metodoldgicos del estructuralismo. Ello se ve reflejado en el
analisis estructural en donde las variables relevantes del sistema pueden estar asociadas
a aspectos relacionados con el legado histérico, la dinamica sociocultural y la estructura

economica y de las organizaciones existentes: por otra parte, los objetivos de los actores
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basicos para el analisis de juego de actores estan determinados por aspectos

estructurales y coyunturas sociopoliticas que constrifien el accionar y las expectativas de

los actores ante el proceso de reforma.

Por otra parte, mediante el procesamiento de la informacién en el programa de Juego de
Actores se puede obtener una serie de indicadores para apoyar el analisis de redes de

politica publica.

2.4.1 La prospectiva

El enfoque de la prospectiva es un campo en evolucion, de interseccion entre los estudios
del futuro, el analisis de politicas publicas y la planificacion. Busca aclarar las prioridades
gubernamentales y de una regién, sector o cadena productiva bajo estudio. No obstante,
su proposito mas amplio es promover un cambio cultural, una mejor comunicacién, una
interaccion mas fuerte y una mas grande comprension mutua entre los actores sociales

para pensar su futuro y tomar decisiones desde el presente (Medina & Ortegén, 2006).

En la actualidad sigue vigente la visién clasica de la prospectiva, entendida como
anticipacion, orientada a la exploracion de futuros posibles para clarificar decisiones y
acciones presentes. No obstante, la prospectiva de nueva generacion afiade el concepto
de construccion social del futuro, es decir la participacion de los actores, sectores o
territorios relacionados con el tema en cuestion (Medina & Ortegdn, 2006).

La prospectiva a través de diferentes métodos busca en el marco de la complejidad y la
ausencia de linealidad de los hechos futuros establecer ;Qué puede ocurrir? (Godet,
2007).

Para Mojica (2006) la intencién de la prospectiva no es contemplar el futuro si no tratar de
incidir para que se logre de la mejor forma. Ante ello no se interesa en medir y observar
el fendmeno, pero si de interpretarlo al interior del campo de los hechos posibles y dentro

de una percepcion hermenéutica de la realidad.
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Dentro de los enfoques mas influyentes de la prospectiva, esta la conocida (el

conocido) como prospective en

lengua francesa, foresight en

lengua inglesa o

prospeccao en lengua portuguesa, lo cual es definido como:

Un proceso de anticipacion y exploracion de la opinidon experta proveniente de

redes de personas e instituciones del gobierno, la empresa y las universidades, en

forma estructurada, interactiva y participativa, coordinada y sinérgica, para construir

visiones estratégicas de la ciencia y la tecnologia y su papel en la competitividad y

el desarrollo de un pais, territorio, sector econémico, empresa o institucion publica.

(Medina & Ortegdn, 2006: 85)

Por tanto, la prospectiva es una disciplina para el analisis de sistemas sociales, que

permite conocer mejor la situacion

presente e identificar tendencias futuras en la

sociedad. Es establecer las necesidades presentes y futuras, asi como los posibles

efectos y caminos alternativos que puede tener una sociedad.

Un aporte adicional del enfoque de prospectiva es que su realizacion permite

la

movilizacion de los diferentes actores sociales para generar visiones compartidas de

futuro, orientar politicas de largo plazo y tomar decisiones estratégicas en el presente,

dadas las condiciones y las posibilidades locales, nacionales y globales.

Figura 2.3: Los campos de estudio de la prospectiva

PROSPECTIVA: LA INTERSECCION DE TRES CAMPOS

Desde: predictivo/
pasivo/extrapolativo,

| Bitudios de Futufio|

hacia: exploratorio/

Plahificacio
Estratégica

Desde acional
hacia eve J
“eontineente

activo/constructive

pativo hacia
altamente
participativo

Fuente: Medina & Ortegén, 2006
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El esquema anterior muestra los ambitos de estudio que implican el analisis de la

prospectiva, desde los estudios de futuro, el anadlisis de politica y la planificacion

estratégica.

Resulta de especial relevancia establecer la diferencia entre probable y posible. El
concepto de probable esta vinculado a los enfoques que buscan pronosticar los hechos
futuros, mientras que lo posible esta ligado a la corriente francesa de la prospectiva
(Godet, 2007).

Los métodos prospectivos buscan dar respuestas a una serie de preguntas
fundamentales, las cuales conllevan elementos metodolégicos diversos, a saber:

Tabla 2.6: Preguntas fundamentales de un proceso prospectivo

Interrogacién Expresiéon metodoldgica

Es una constatacion de hechos y datos. Identifica las

¢ Qué cosa esta cambiando? . .
tendencias en juego.

Es una inferencia acerca de qué factores de cambio o drivers
; Qué cosa puede cambiar? ueden influir sobre las tendencias en juego. Conlleva

é

identificar los puntos de inflexiéon de las tendencias.

Es la expresion de futuros deseables. Pone en escena

¢, Qué cosa debe cambiar? . .
valores, creencias y preferencias.

Es un analisis politico del equilibrio del poder entre los actores
sociales. Requiere comprender cudles son los actores
innovadores, conservadores e indiferentes, sus motivos de
alianza o conflicto.

¢ Quién puede hacer los cambios?

¢ Cuales son las posibles implicaciones de Es una inferencia de caracter sistémico sobre las relaciones
estos cambios? entre las variables que componen un sistema y sobre la
influencia que algunos actores clave ejercen sobre el mismo.

Fuente: Medina & Ortegon, 2006

Relacionado con lo expuesto en la tabla anterior, en la siguiente tabla se presentan las
fases del analisis del proceso de reforma del sector eléctrico empleando redes de politica
publica y el método prospectivo. De forma resumida y simplificada se plantea el proceso y
las técnicas que seran aplicadas en la investigacién. Es importante aclarar que en el
analisis de cada una de las técnicas, en la definicion de las variables, los actores, los
comportamientos y la relevancia de un aspecto sobre otro, esta implicito el enfoque

neoinstitucionalista.
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Tabla: 2.7: Fases del analisis del proceso de reforma del sector eléctrico

empleando redes de politica publica y el método prospectivo

Resultado Técnicas Proposito de la Técnicas
Etapa . . .
esperado Aplicables técnica aplicadas
. .1' - Obtener un
Identificacion y Di .
establecimient . rasgo |agn_qst|co.
- Matriz FODA estructural del Revisién del
o de las Reconocimiento de ; o
. ; g Arbol de sector eléctrico, proceso en el
caracteristicas | la situacion actual y : : e
- competencias de haciendo una ambito
del entorno de las condiciones . ) S . .
. . M. Giget. aproximacion de internacional.
relacionado potenciales del e . e
. Andlisis las variables Andlisis de
con el sector sector eléctrico en el L T .
. disciplinario e posibles estructura y
eléctrico, las futuro. ; .
. integrado. internas y coyuntura
tendencias y . o
externas del sociopoliticos
los factores de )
) sistema.
cambio
5 Establecimientos de
- los aspectos mas ; ;
Identificacion importantes y en lgor (importanciay | - e rminar las Analisis
. ; gobernabilidad) .
de las mayor medida sujetos Andlisis estructural variables estructural.
variables a discusion en los Abaco de Réani ’ estratégicas.
estratégicas. modelos de reforma aco de ~egnier.
del sector eléctrico.
3. Deteccion Tipologia de
del redes de
comportamient | Tipificacion, analisis Redes de actores Determinar el actores de
o delos de los actores de politicas poder, los politicas
actores relevantes y sus publicas. objetivos y los publicas.
sociales, sus comportamientos Andlisis Juego de recursos de los Analisis Juego
visiones, para con la reforma | actores (MACTOR) actores de la de actores
objetivos, del sector eléctrico. | Analisis estructura RPRSE. (MACTOR)
preferencias y Andlisis
recursos. estructural.
Determinar
Delphi medllante un _
" A método Delphi
Abaco de Régnier. . " i
s . sistematico los Analisis Juego
o Obtencioén de Sistema de .
3. Disefioy . : X escenarios de actores
> escenarios posibles matrices de :
construccion A . posibles con (MACTOR)
; segun diferentes impacto cruzado. s
de escenarios e e base en Analisis
. visiones de los Analisis . .
posibles. . . informacion estructural.
actores sociales morfolégico. . e
. obtenida de los Analisis
Ejes de Peter X o
actores sociales morfoldgico.
Schward.
y del marco
tedrico.
Contar con un A o
. e analisis que permita Abacp de Regmer. .
4. Simulacién y Igor (importancia y Simular y .
s establecer con base I - Analisis de
analisis de los : . gobernabilidad) sensibilizar el -
. en la simulacion los s s multiples
escenarios . Analisis de analisis con o
) posibles efectos de - o criterios.
posibles y de d ; multiples criterios. base en los
sus resultados cada escenario Arboles de escenarios
" | (modelo de reforma) ) .
Pertinencia.

del sector eléctrico.

Fuente: Elaboracion propia con base en: Godet, 2007; Mojica, 2006; Del Toro, 2004.
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En el cuadro anterior se muestran las etapas que convencionalmente se siguen para

los analisis de prospectiva, junto con los resultados esperados para el caso del sector
eléctrico de Costa Rica. Se especifica el propdsito de cada una de las técnicas que
fueron efectivamente aplicadas en la investigacion.
Las principales metodologias de prospectiva que permiten llegar a la elaboracién de
escenarios comparten una misma estructura logica, parte del pasado, recorre el presente
y se proyecta al futuro. Tal estructura se caracteriza por varios subprocesos tipicos:
(Medina & Ortegdén, 2006)

a. Analisis del problema

b. ldentificacion de las estrategias de los actores

c. ldentificacion de las tendencias y de las incertidumbres cruciales
d. Construccién de escenarios coherentes
e

Elaboracién de estrategias de respuesta

De forma general para el analisis de prospectiva se deben seguir las siguientes fases:
(Medina & Ortegdén, 2006)

Fase 1. Construir la base: Para ello es necesario elaborar un conjunto de
representaciones del estado actual del sistema, constituido por factores dinamicos del
sector eléctrico y su entorno, ligados unos a los otros.

Fase 2. Filtrar el campo de los futuros posibles y reducir la incertidumbre: Con base en la
identificacion de las variables claves (Analisis Estructural), en analisis de las
orientaciones de reforma en el ambito internacional, el diagndstico del sector y el Analisis
de Juegos de Actores, se prepara una lista de hipotesis acerca, por ejemplo, del
mantenimiento de una tendencia, o por el contrario, su ruptura.

Fase 3. Elaborar los escenarios: Luego de elaborar los juegos de hipotesis se trata de

describir el camino que conduce de la situacion actual a las imagenes finales.

Para Godet, esta estructura légica se impone en una gran cantidad de estudios
prospectivos. Sin embargo, este camino no es imprescindible recorrerlo de principio
a fin. Todo depende del grado de conocimiento del sistema estudiado y de los
objetivos que se persigan. (Medina & Ortegon, 2006: 336)

En la siguiente seccion de forma general se describen las técnicas principales de

prospectiva que seran aplicadas en la investigacion.
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2.4.2. El analisis estructural

Es una herramienta de estructura de reflexion colectiva. Brinda la posibilidad de describir
un sistema con ayuda de una matriz que relaciona todos sus elementos constitutivos (al
menos los mas significativos o relevantes) (Godet, 2007).

El método tiene como objetivo hacer aparecer las principales variables influyentes y
dependientes y por ello las variables esenciales a la evolucién del sistema. Idealmente el
analisis estructural se realiza con la participacion de un grupo de trabajo compuesto por
actores y expertos de experiencia demostrada, puede tener asesores expertos externos.
Como se podra apreciar en el capitulo V un numero importante de variables, asi como su
dindmica, coyuntura o situacidbn estructural, parten de una concepcion

neoinstitucionalista, lo cual ha incidido en su seleccion y definicion.

Las fases generales del método son los siguientes: (Godet, 2007)

a. Listado de variables: Enlistar todas las variables que caracterizan al sistema
estudiado.

b. Descripcidn de relaciones entre variables: Cada variable existe segun una relacién
con otras variables, esto explica y define el tipo de relacion y clasificacion de la
magnitud y tipo de influencia.

c. ldentificacion de las variables clave con un método de algebra matricial
desarrollado en un programa de computaciéon denominado Micmac: Busca
identificar las variables clave, esenciales mediante una relacion directa y luego
una clasificacion indirecta. Se usan Matrices de Impacto Cruzadas (MIC) y otra

MIC aplicada para una clasificacion (MICmac)®.

2.4.3. Método de analisis de juego de actores (MACTOR)

Este método busca valorar las relaciones de fuerza entre los actores y estudiar sus
convergencias Yy divergencias con respecto a un cierto nimero de posturas y de objetivos
asociados. Su objetivo es facilitar la ayuda a la decisién de las alianzas y de conflictos
que se pueden dar ante las opciones de politica de intervencion que se tengan

18 Detalles del programa computacibn y éste se pueden encontrar en:

http://www.3ie.fr/lipsor/lipsor _es/
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disponibles por parte de los diferentes actores sociales y que definen su

comportamiento (Godet, 2007).

Fases basicas del método MACTOR

Las fases principales del método (MACTOR) son las siguientes®®:

1. Construir el cuadro estratégico de actores:
Son aquellos actores claves que tienden a controlar o tener algun grado de incidencia
sobre las variables claves surgidas del analisis estructural. El juego de los actores
“motores” es lo que explica la evolucion de las variables controladas. En el caso de la
presente investigacion corresponde a los actores que se han escogido como miembros

de la RPRSE, segun se muestra en el capitulo IV.

Un numero util de actores estan en el orden de 10 a 20. Se debe efectuar una ficha que
retome informacién como: motivos, obligaciones y medios de accién internos
(coherencia), su comportamiento estratégico pasado (actitud), ademas de los medios de
accion (recursos) disponible por cada actor sobre los otros para llevar a cabo sus

politicas de intervencion preferidas.

Los actores sociales relevantes que seran considerados en esta investigaciéon son los que
forman parte de la RPRSE vy tienen una capacidad de incidencia significativa en las
variables mas importantes que determinan el sistema eléctrico de Costa Rica en sus

diferentes componentes.

2. Identificar los retos estratégicos y los objetivos asociados:

El comparar los actores sociales con sus objetivos, propuestas, proyectos y los medios o
recursos disponibles para lograrlos, permite establecer los retos estratégicos sobre los
que los actores sociales tienen objetivos convergentes y divergentes (Medina & Ortegon,
2006; Godet, 2007).

1% Ver: http://www.3ie.fr/lipsor/lipsor_es/
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En esta fase se busca establecer ademas los medios o recursos con que cuentan

cada uno de los actores sociales, lo cual esta sustentado en el analisis de cada uno de
ellos que se realizdé en la seccion 4.2 del capitulo IV. Ademas para determinar los
objetivos se tuvo en cuenta la revision de propuestas, cuestionarios, resultados de trabajo
de comisiones y el analisis de las reformas en el ambito internacional, todos estos
aspectos contrastados con las posiciones, intereses y objetivos que han expresado los

actores sociales.

3. Situar cada actor en relacion con los objetivos estratégicos (matriz de

posiciones):

Se estudia en esta fase los actores sociales y los objetivos de la politica de intervencion
para la reforma del sector eléctrico, por medio de una matriz (actores por objetivos). Se
establece el grado de acuerdo o desacuerdo con cada objetivo (-1 desacuerdo, O

neutralidad, 1 acuerdo).

El método Mactor establece el nUmero de objetivos sobre los cuales los actores, tomados
de dos a dos estan en convergencia o divergencia, permitiendo establecer los juegos
posibles de alianzas y de conflictos posibles, en la dinamica de la RPRSE. Para ello se
pueden emplear graficas que ilustren las relaciones de convergencia y divergencia entre
los actores sociales.
Destaca de este proceso la determinacion precisa de los objetivos, lo cual en el caso de
la presente investigacion, requirid una importante evaluacién de los procesos de reforma
realizados internacionalmente, las propuestas de los actores sociales y la problematica y
discusion a que han estado sujetos los actores sociales relacionados con el sector
eléctrico.

4. Jerarquizar para cada actor sus prioridades de objetivos (matriz de

posiciones evaluadas):

Para precisar la convergencia o divergencia es necesario tener en cuenta la
jerarquizacion de objetivos de cada actor. Lo que se analiza es la intensidad del

posicionamiento de cada actor social de la RPRSE con una escala especifica.



108
5. Evaluar las relaciones de fuerzas de los actores:

En esta fase se elabora una matriz de influencias directas entre los actores sociales de la
RPRSE, con base en un cuadro estratégico de actores valorando los medios de accién
(recursos) de cada actor. Las relaciones de fuerza son estimadas por medio de un
programa computacional llamado MACTOR teniendo en cuenta la fidelidad de los medios
de accion directos e indirectos. La accidn indirecta es la capacidad que tiene un actor
social de influir sobre otro a través de un tercero.

Con base en lo anterior se elabora un plano de influencia dependencia de actores
sociales de la red de politicas publicas. El analisis de las relaciones de fuerza de los
actores antepone las fuerzas y las debilidades de cada uno de los actores, sus

debilidades de bloqueo, entre otros aspectos (Godet, 2007).

6. Integrar las relaciones de fuerza en el anadlisis de convergencia y de

divergencias entre actores:

Indicar que un actor social tiene un peso dos veces mas que otro actor social en la
relacién de fuerza general, significa que éste actor va a tener el doble de peso en la
influencia en el objetivo o politica de intervencion que le interesa. Esta etapa lo que hace
es integrar la intensidad del posicionamiento de cada actor de la RPRSE con su objetivo

o politica de intervencién preferida.

Con base en lo anterior, se obtienen graficos de convergencias y divergencias posibles
entre todos los actores sociales de la RPRSE. La comparaciéon entre las series de
graficas permite observar la formacion de alianzas y conflictos potenciales teniendo en

cuenta la jerarquizacion de objetivos y las relaciones de fuerza entre los actores sociales.
7. Formular las recomendaciones estratégicas y las preguntas clave del futuro:
Mediante el juego de alianzas y de conflictos potenciales entre los actores sociales el

método MACTOR ayuda a la formulacién de preguntas claves de la prospectiva y de

recomendaciones estratégicas.
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Una de las principales limitaciones del método de Juego de Actores es la reticencia

de los actores sociales a revelar las politicas de intervencién y los recursos de accion
externos, cada actor social en la red de politicas guarda cierta confidencialidad de sus
preferencias, objetivos, medios y potenciales acciones para la consecucion de sus

objetivos.

Es importante indicar que cada actor social relevante de forma individual puede tener una
respuesta particular a cada una de las preguntas, sin embargo, los procesos de
interaccion y negociaciéon pueden llevar a la ampliacion de su comprension del problema
y de las posibles soluciones, lo cual lleva implicito el aprendizaje de los actores sociales
sobre las especificidades de éste sector y de las implicaciones posibles de la reforma, lo
cual puede conducir a una revaloracion de sus planteamientos que puede modificar la

viabilidad inicial de los escenarios posibles de reforma.

En el capitulo IV se analizara el contexto estructural que define las visiones, preferencias,
orientaciones de politica econdmica en el ambito internacional, asi como los procesos de
reforma a los cuales han estado sujetos los sectores eléctricos en el ambito internacional,
aspectos que inciden en las propuestas de los actores sociales de la red de politicas

publicas para la reforma del sector eléctrico.

2.4.4. Seleccion de los escenarios posibles

Para seleccionar los futuros mas posibles se emplea el Analisis morfoldgico. Este es un
método muy simple, a menudo desconocido u olvidado, el cual puede resultar muy util
para estimular la imaginacion, ayudar en la identificacion de nuevos productos o
procedimientos hasta entonces ignorados y para apoyar el establecimiento del filtrado de
los escenarios posibles (Del Toro, 2004).
Un escenario es un conjunto formado por la descripcion de una situacion futura y un
camino de acontecimientos que permiten pasar de una situacion original a otra
futura. La palabra escenario es utilizada abusivamente para calificar no importa que
juego de hipétesis. (Godet, 2007: 22)

Para Medina & Ortegdén (2006) los escenarios son instrumentos que buscan bajar y

manejar el nivel de incertidumbre y de error en el proceso de toma de decisiones, en
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situaciones de rapido cambio social y compleja interaccién social. Los escenarios

describen varias alternativas futuras, permiten analizar problemas conjuntos e
interrelacionados causales y puntos de decisidon. Los escenarios responden a dos
preguntas fundamentales: (Medina & Ortegdn, 2006)

¢, Coémo ocurre, paso a paso, una situacion hipotética en el futuro?, y 4 Cuales alternativas
existen para los diferentes actores en cualquier momento de decisidon para prevenir,

desviar o facilitar un proceso?

“Un escenario puede definirse asi como un conjunto formado por la descripcién de una
situacion futura y de la trayectoria de eventos que permiten pasar de la situacion de

origen a la situacion futura.” (Medina & Ortegén, 2006: 328)

Un escenario se puede definir como un conjunto formado por la descripcién de una
orientacion futura y un camino de acontecimientos que permiten pasar de una situacién
original a otra futura. Las hipotesis de un escenario deben cumplir con cinco condiciones
de forma simultanea: pertinencia, coherencia, verosimilitud, importancia y transparencia
(Godet, 2007).

Hay dos tipos basicos de escenarios, los exploratorios que parten de las tendencias
pasadas y presentes para establecer futuros verosimiles. Por otra parte estan los de
anticipacion o normativos, construidos a partir de imagenes alternativas del futuro, podran
ser deseables o por contrario rechazables, son concebidos de forma retrospectiva
(Godet, 2007).

Hay diferentes métodos para los escenarios, sin embargo las etapas son muy comunes,
éstas son:

a. ldentificar las variables claves, este es el objetivo del analisis estructural.

b. Analizar el juego de actores con el fin de plantear las preguntas claves para el

futuro.

Una forma de reducir la incertidumbre sobre cuestiones claves y despejar los escenarios

del entorno mas probable es por medio de los métodos expertos (Godet, 2007).



111
Las etapas sugeridas por Godet segun (Medina & Ortegdn, 2006) para la elaboracién

de escenarios son las siguientes:

1. Delimitacién del sistema.

2. ldentificacion de las variables claves (analisis estructural, método Micmac).

3. Andlisis y explicacion: tendencias pesadas, gérmenes del cambio, juego de Actores

4. Hipotesis fundamentales sobre las variables claves y los juegos de actores (método
MACTOR)

5. Escogencias de futuros probables (método SMIC)

6. Construccion de escenarios (caminos, imagenes, etc.), (analisis morfolégico)

7. Alternativas estratégicas (Método multi criterios, Multipol)

8. Planes de accion.

Las etapas descritas previamente resumen el proceso que se seguira en la presente
investigacion, con la excepcion del 5y 8, ya que se hara un analisis de los escenarios de
reforma del sector eléctrico seleccionados a través de un proceso multi criterio,
estudiando las implicaciones de los escenarios seleccionados, sin analizar probabilidades

y sin elaborar planes de accion.

2.5 La integracion de los enfoques tedricos y técnicas

En la figura 2.2 se esquematiza de forma general el enfoque tedrico neoinstitucionalista y

los componentes presentes en todas las fases de la investigacion.

El marco tedrico parte de una problematica, la necesidad de considerar diferentes
dimensiones de varias disciplinas para abordar de mejor forma la problematica social,

econdmica y politica de la politica publica de reforma del sector eléctrico de Costa Rica.

La articulacién de estos diferentes aspectos se da de mejor forma por medio de un
enfoque tedrico neoinstitucionalista, en él se puede abordar las especificidades sociales e
histéricas del pais, debido a la construccion social a través de la historia de las
organizaciones y un conjunto de valores y legado que se ha ido edificando e integrando

en la sociedad costarricense, en especial en lo relacionado con el sector eléctrico.



112
Por su parte, del enfoque neoinstitucionalista se destacan las corrientes que seran

usadas con mayor relevancia. Se parte de establecer la importancia que el
neoinstitucionalismo histérico, sociolégico y la nueva economia institucionalista (NEI)
tienen para el analisis de la reforma del sector eléctrico. Es importante ver en la figura
2.2 que la linea intermitente y las flechas horizontales muestran la relacion,
complementariedad e influencia de los diferentes enfoques o componentes para estudiar
los fendmenos sociales. Ademas se muestra que el neoinstitucionalismo aspira a estar
presente en todas las fases de la investigacion, por medio de la ilustracion con las barras

horizontal y vertical, en el esquema de la figura 2.2.

Para analizar los fendmenos relacionados con las reformas econdémicas y del sector
eléctrico se enfatiza la interpretacion y analisis que desde la perspectiva de la nueva
economia neoinstitucionalista se hace, dada la importancia que para los procesos de
reforma ha tenido el marco institucional expresado en las normas y reglas del juego,
organizaciones con capacidad de gestién y los costos de transaccion que coadyuve a un

buen desempefio econémico.
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Fuente: Elaboracion propia.

El estudio retoma los aspectos estructurales de tipo econdémico, social y politico, asi

como las dimensiones culturales e histéricas que definen cierto legado y pautas a los

actores sociales y la colectividad, con el fin de abordar de forma mas integral el proceso

de formulacion de las politicas publicas del sector eléctrico.

Por la influencia que tienen las reformas econdmicas en el ambito internacional, se

retoma la discusion entre el mercado y el Estado, ambito que para efectos del sector

eléctrico plantea una discusion sustantiva en la actualidad.

Las orientaciones y los

resultados obtenidos de las reformas del sector eléctrico en el ambito internacional, pero

especialmente en América Latina debido a las semejanzas con el pais, son elementos

que nutren el proceso de investigacion.
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El sector eléctrico de Costa Rica ha sido influenciado por los procesos de reforma

internacional, sin embargo las politicas adoptadas han sido de tipo incrementalista y
heterodoxas. Este sector ha mostrado un determinado desempefo y cuenta con una
serie de caracteristicas que influye en las tematicas de discusion sobre su reforma y
define la posicion de los actores en cuanto a sus objetivos y aspiraciones de una eventual

reforma, por ello el analisis de estos aspectos son especialmente importantes.

La caracterizacion del sector eléctrico de Costa Rica, se aborda teniendo en cuenta
diferentes enfoques, por una parte el de la NEI y adicionalmente no menos importante, se
requiere integrar aspectos del neoinstitucionalismo socioldgico para precisar ciertas
costumbres, habitos y el papel de la ciudadania, del neoinstitucionalismo histérico se
retoma el papel inercial de las organizaciones y normas que a través de la historia se han
creado en el pais y que incide en las caracteristicas actuales del sector eléctrico y en la

misma formulacion de las politicas de reforma.

Del neoinstitucionalismo sociolégico y en menor medida del historico se considera el
papel que la estructura econdmica y su relacién con los aspectos sociales y politicos
tienen en la configuracion de la sociedad costarricense, en especial su influencia sobre la
dinamica, a través de ciertas pautas de comportamiento que han definido el accionar de

los actores sociales con relacion al sector eléctrico de Costa Rica.

Un componente de gran importancia para la comprension del sector eléctrico del pais y
del comportamiento de los diversos actores sociales es el legado historico que ha ido
acumulando la sociedad costarricense a ftravés de costumbres, competencias,
desempefio de ciertas organizaciones y la consolidacion de una serie de valores
compartidos. Estos aspectos son especialmente importantes a la hora de analizar los
actores, su comportamiento y la forma de interaccién en la red, son elementos que
inciden en los objetivos de los actores y brindan rasgos importantes que explican sus

posiciones y argumentos.

Producto del analisis de las reformas en el sector eléctrico internacional y su comparacion
con la dinamica y desempefio del costarricense, surgen una serie de experiencias del
desempefio, que permiten obtener lecciones aprendidas, que por una parte han incidido

en alguna medida en los actores sociales para ajustar sus propuestas de reforma y por
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otra parte, constituyen un insumo para el proceso de analisis que se realizara de las

implicaciones de los escenarios de reforma del sector eléctrico.

Con base en lo anterior se tienen alternativas de propuestas de reforma, se especifican
las posiciones, objetivos de los actores y se cuenta con una tipologia que brinda las
caracteristicas fundamentales de la red y de los actores para llevar a cabo sus

interacciones para la formulacion de la politica publica.

El analisis de la formulacion de la politica publica se realiza mediante el modelo por
procesos: En él la diversidad de actores en conflicto en la definicion misma del problema
y en las alternativas de solucion, tratan de lograr sus objetivos con una racionalidad
limitada, informacion dispersa y ambigua, con valores en conflicto y poco claros. Las
decisiones que tenderan a dominar seran aquellas que tengan mayor apoyo de los
actores, en donde el poder esta distribuido entre éstos, sin que un actor tenga seguridad

del logro de sus propuestas.

En el abordaje por proceso los actores buscan optimizar sus objetivos, éstos se ven
constrefiidos por el marco institucional y el contexto, en el cual se llevan a cabo las
interacciones que definen lo que son comportamientos adecuados, segun las normas
establecidas para la realizacién de los intercambios y negociaciones para formular la

politica de reforma.

Siguiendo en el analisis por proceso, se determind que mediante el analisis
institucionalista de la red de politicas publicas se podia analizar la red y los actores
sociales relacionados con el sector eléctrico, con el fin de desentrafar los objetivos,
propuestas y relaciones. Bajo la perspectiva de gobernanza permite analizar las

relaciones entre el Estado y los sectores privados.

En el capitulo siguiente se inicia el estudio del sector eléctrico y de algunas
caracteristicas socio histdricas del pais que permiten identificar algunos elementos
tedricos ligados al enfoque neoinstitucionalista histérico y sociolégico, planteados en el
capitulo Il, y que sera de relevancia para el analisis de las restricciones que sobre el
comportamiento y propuesta de los actores sociales tienen estos aspectos, en el marco

del proceso de reforma del sector eléctrico de Costa Rica.
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El analisis central se hace a partir de la aplicacion de las diferentes técnicas de

prospectiva, mediante la aplicacion del Analisis Estructural, Juego de Actores, Analisis
Morfologico y de multiples criterios, permiten llegar a efectuar el analisis de escenarios
posibles, con el fin de establecer las implicaciones sobre el marco institucional y sobre la
generacion con fuentes renovables ante una eventual reforma del sector eléctrico de

Costa Rica.

En el capitulo siguiente se hace una ubicacion del contexto social, econémico y politico
del pais, asi como se efectia una caracterizacion general del sector eléctrico, que

permite contar con insumos de suma importancia para los siguientes capitulos.
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Capitulo III:

Costa Rica y el subsector eléctrico

En el capitulo anterior se presentd el marco tedrico de la investigacion, dentro de ello,
elementos del neoinstitucionalismo histérico y sociolégico seran tenidos en cuenta a la

hora de desarrollar el presente capitulo.

En este capitulo se analiza el proceso de formacion y consolidacién del sector eléctrico
de Costa Rica, teniéndose presente aspectos historicos, sociales y culturales que
influyeron en el proceso de surgimiento y consolidacion de éste. La institucionalidad y los
objetivos del sector eléctrico de Costa Rica han estado influidos por el contexto histérico,
por otra parte, el desarrollo y consolidacion del sector eléctrico sigue teniendo un
importante aporte, por parte de una vision desarrollada por la sociedad costarricense, en
donde se considera a este sector como factor determinante del desarrollo y mejora de las
condiciones de vida de los habitantes, repercutiendo de forma reiterada en los procesos
de participacion y movilizacién social durante varias décadas.

De igual forma en este capitulo se hace una caracterizacion del sector eléctrico del pais,
por el lado de la oferta y la demanda, para luego efectuar una comparacion de
indicadores como el precio y con la utilizacion de fuentes renovables con algunos de los
principales paises que han llevado a cabo reformas en el sector eléctrico en América
Latina. Por ultimo se plantean de forma general los desafios mas importantes que

enfrenta el sector eléctrico de Costa Rica.

3.1 El proceso de formacion institucional del subsector eléctrico de Costa Rica

Esta seccion tiene como propdsito describir algunas de las bases histéricas, culturales y
sociopoliticas sobre las cuales se ha establecido una determinada visidon y acuerdos que

han configurado la institucionalidad del pais y especificamente del sector eléctrico.



118
3.1.1 El contexto socio historico de Costa Rica

Costa Rica requeria de un producto exportable que permitiera a los productores generar
riqueza, sin el cual los factores de produccion, como la tierra y el trabajo no tenian
utilidad, para el proceso de acumulacion de capital. Es por ello que Costa Rica busco
integrarse al mercado mundial por medio de la exportacién de cacao originalmente y
luego tabaco, permitiendo éste ultimo una primera insercién exitosa y acumulacién de
capital para ciertos sectores sociales. El café es el producto que permite la vinculacion
directa al comercio mundial, especificamente con Inglaterra. La produccion y exportacion
de café trae progreso al pais y permite la constitucién de una clase dominante formada
por tres fracciones relacionadas entre si: la fracciéon agro exportadora compuesta por los
propietarios de grandes fincas, beneficiadores y exportadores de café, la mercantil
importadora y la bancaria. Estos grupos son los que llegan a tener una significativa

hegemonia en el seno de los grupos dominantes (Torres & Pinto, 1983).

Pese a la sobrevivencia del pequefio productor, éste estuvo subordinado al gran
productor que tenia el beneficiado y exportacién, asi como a la compra de los bienes que
importaba el sector mercantil importador de Inglaterra y del acceso al crédito bajo las
condiciones del gran cafetalero y formas que la incipiente banca establecian al pequefio

productor.

Entre 1870 y 1882 gobierna de facto en Costa Rica Tomas Guardia, con el poder militar
dominado y sin tener actividades econdmicas propias o ligamen relevante con los
sectores mas dominantes que habian definido el poder politico en el pais. Logra en ese
periodo llevar a cabo importantes acciones que tendran un importante efecto sobre la
sociedad costarricense. Logra tener una autonomia relativa del Estado, creando los
moldes institucionales del Estado liberal, efectuando obras de infraestructura econémica,
dandole una importante relevancia a la educacién y protegiendo a los pequefios
propietarios de tierras de los sectores econdmicamente dominantes. En ese sentido se
sefala que pudo transformar el Estado costarricense existente “Patriarcal” a un Estado
liberal (Hidalgo, 2003). Estos elementos tendran un efecto sobre la educacion, la cultura,
las instituciones de corte liberal progresista que influyen en el largo plazo en la sociedad
costarricense permitiendo ir configurando determinadas bases de relaciones vy
convivencia social (Rovira, 1988).
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En Costa Rica hubo un dominio de las concepciones de los liberales entre la década

de 1870 y 1920 que diferencian a los costarricenses, asi como la misma estructura social,
politica y econémica fue en gran medida determinada en la época colonial y en los

primeros afos de vida independiente de las republicas centroamericanas (Bulmer, 1989).

En la década de 1920 el pais poseia un escaso desarrollo del sistema productivo,
ausencia de normativas laborales que tenian como consecuencia bajos niveles de vida
de los trabajadores, un mercado interno limitado, baja industrializacion basicamente en
artesania, asi como un sector agropecuario para exportacion (café y banano) que

generan excedentes econémicos (Bulmer, 1989).

Pese a que la existencia de burguesia industrial, obreros industriales y fuerza laboral
asalariada de cierto nivel son muy restringidas, el pais empieza a tener la confluencia de
movimientos sociales de diferente tipo que claman por reinvindicaciones sociales. La
crisis de 1929 tuvo un efecto econémico negativo que incidié en la situacion econémica y
social del pais en parte de la década de 1930 y llevd a diferentes reindicaciones sociales

de grupos sociales subalternos.

A pesar de la crisis internacional en la década de 1920, el pais se vio menos afectado

que el resto de paises de la region segun Bulmer (1989), por las siguientes razones:

El desempefio de Costa Rica desde 1920 se debe, en gran parte, a este factor y ha
incluido la introduccion, con respaldo estatal durante todo el periodo, de las
exportaciones no tradicionales, una politica cambiaria mas activa, politicas fiscales
(y contra ciclicas) mas agresivas, incentivos a los pequefos agricultores y a la
agricultura para uso interno, promocion industrial, nacionalizacion selectiva, etc.
(Bulmer, 1989: 365)

El particular papel que jugara el Estado costarricense en todas las actividades de la vida
nacional constituye un rasgo esencial de Costa Rica durante todo el siglo XX, en especial

en la segunda mitad del siglo.

El grado de intervencion del Estado en la economia costarricense era elevado, no

tanto por el peso del sector publico (administracion publica, instituciones
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autébnomas, sector publico financiero y sector publico empresarial) en el conjunto

del PIB, que era en 1980 del 23.9%, si no por la intensidad de las regulaciones y
por la provision de bienes y servicios en situaciones de monopolio o oligopolio.
(OFIPLAN, 1982: 12 en: Hidalgo, 2003: 54-55)

Es en el contexto de una sociedad que va considerando necesario el orientar su
desarrollo mediante acciones concretas de politica del Estado, la creacion de un marco
legal de corte liberal progresista, asi como el interés y accion de ciudadanos como se
configurara el sector eléctrico de Costa Rica en la segunda mitad del siglo XX, no sin
antes pasar por un proceso de creacion de las condiciones sociales por medio de la
movilizacion social y la propuesta de intelectuales en las década de 1930 en adelante,
como veremos en las siguientes secciones.

En la fase liberal y de crecimiento de la actividad bananera, se crean las condiciones para
que debido a la injusticia y desigualdad se dieran conflictos sociales. El Partido
Comunista llega a tener un importante poder de convocatoria en la década de 1940.
Calderén Guardia llega al poder apoyado por la elite politica del pais que miraba en el
Partido Comunista un serio peligro a sus intereses. El Dr. Calderén Guardia con
orientaciones progresistas basado en el social cristianismo, apoy¢ iniciativas de reformas
sociales en el pais. Dentro de las medidas tomadas por Calderon, el cual formdé una
alianza con el Partido Comunista y la Iglesia Catdlica estan las siguientes: (Hidalgo,
2003)

» Aumentar el poder del Banco Nacional de Costa Rica.

» Regulacion de los precios del café, tabaco y de la cana de azucar, para los
productores.

» Crédito y otras medidas de proteccién a la industria existente.

» Creacion de la Caja Costarricense de Seguro Social y la Universidad de Costa
Rica.

» Garantias sociales y promulgacion del Codigo de Trabajo.

Estas politicas estaban en contra de los intereses de los sectores burgueses, quienes
plantearon iniciativas de golpe de Estado, lo cual hizo que la alianza con la Iglesia

Catolica y el Partido Comunista fuera mayor con el fin de mantener esas politicas.
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El contexto de posguerra hizo que una economia dependiente como la costarricense

sufriera las consecuencias negativas. El gobierno de Teodoro Picado fue una
continuacién del gobierno de Calderén G., el cual le correspondié asumir una serie de
medidas restrictivas para poder equilibrar la precaria situacién de las finanzas publicas,

social y en general de la economia.

El sector conservador participd en las elecciones de 1948 con la candidatura de Otilio
Ulate. Con los conflictos por el proceso electoral en donde se indica que habia fraude, se
crearon las condiciones para la guerra civil. Esta guerra es ganada por el bando que era
dirigido por José Figueres que tuvo un gobierno de 18 meses, tiempo en el cual se dieron
una serie de leyes de un gran alcance para los proximos 50 afos, dentro de las medidas
tomadas por la Junta de Gobierno, estan las siguientes: (Hidalgo, 2003)

0 Nacionalizacién de los tres bancos privados.
Mantenimiento de la legislacion laboral y social establecida en la década de 1940.
Creacion del Consejo Nacional de Salarios, Consejo Nacional de Produccion.
Nacionalizacion del Instituto de defensa del café.

Creacion del Instituto Costarricense de Electricidad.

O O O O o©o

Se da la abolicion del ejército.

Estas acciones afectaron a la burguesia y favorecieron a sectores modernos ligados a la
industria, sectores de pequefios y medianos productores agropecuarios y a los

empleados publicos.

La Constituyente compuesta mayoritariamente por el sector conservador rechazé la
constituyente socialdemodcrata, con lo cual se mantuvo en lo sustantivo la de corte liberal
de 1871. Sin embargo, el sector socialdemdcrata logra junto a los aspectos indicados
previamente una serie de transformaciones que tendran una fuerte incidencia en la

sociedad costarricense en las décadas futuras.

En la administracion Ulate el Poder Ejecutivo tiene como tarea fundamental el sanear y
estabilizar la economia del pais. Simultaneamente en la Asamblea Legislativa contintdan

planteandose proyectos con importantes alcances para el futuro del pais.
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El gobierno de Figueres tiene como una de sus principales caracteristicas el proceso

de diversificacion de la produccién agropecuaria para el consumo interno y exportacion.
Por otra parte fomenta el proceso de industrializacién por sustitucion de importaciones
(ISI) mediante la proteccion y politicas de apoyo a este sector. La politica que sienta las
bases de la ISI se da en el gobierno de Mario Echandi, pues las instituciones y la
Asamblea Legislativa eran controladas por la socialdemocracia (Hidalgo, 2003; Vargas S
Luis, 2003).

Pese a una serie de problemas que le corresponde enfrentar al gobierno de Orlich se
fomenta y aumenta significativamente la produccion agropecuaria. Ademas se trabaja en
el Mercado Comun Centroamericano y se aprueba la incorporacion en 1963. Esto era
consecuente con la ISI al tener la posibilidad de contar con un mercado mayor para el
desarrollo del proceso de industrializacién con una escala mayor bajo condiciones

competitivas restringidas (Esquivel F, 1985).

En la siguiente cita de un discurso de Oduber se resume la obra del Partido Liberacion
Nacional después de 1948:
La nacionalizacion bancaria, la fundacion del ICE, la transformacion del Consejo de
Produccién, la creacion del INVU, la politica de jornales crecientes, la extension del
Seguro Social, la fundacién del ITCO, la Integracion Econémica Industrial del pais,
la fundacion del INA y la creacién de la Oficina de Planificacion, para citar sélo unos
casos, han provocado las iras de estos grupos minoritarios, y han puesto a sus
o6rganos de publicidad a atacar mas y mas quienes los hemos defendido (Rovira,
1988: 114).

El gobierno de José J. Trejos, buscé volver a dar los beneficios a la banca privada que se
habian perdido, tratd de evitar la intervencion del Estado en la economia y traté de
sanear las finanzas publicas. Sin embargo, en la Asamblea Legislativa dominaba la
socialdemocracia, por tanto la viabilidad de lograr modificaciones a las orientaciones
establecidas eran poco viables.

En la administracion de Figueres de 1970 a 1974 se aumenta la intervencion del Estado
en la economia. La accién mas importante en ese sentido fue la creacién de la
Corporacion Costarricense de desarrollo (CODESA), que era una empresa mixta en

donde el Estado (67% de las acciones) participaba con el fin de estimular algunos
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sectores. En este gobierno ademas se impulsan programas de lucha contra la

pobreza y se crean la Universidad Nacional (UNA) y la Universidad Estatal a Distancia
(UNED) (Hidalgo, 2003).

Se ha indicado que la creacion de CODESA y sobretodo su consolidacién y desarrollo en
el gobierno de Daniel Oduber, se da el paso del Empresario-Politico al Politico-
Empresario. Ademas se ha indicado que en este gobierno se dio un mayor enfoque de
politica econémica keynesiana, sustentado en acciones como: Programa Nacional de
Granos basicos, Programa Nacional de desarrollo social y de Asignaciones Familiares,
aumento de la produccion para el mercado interno, compra de tierras y desarrollo de
servicios para los campesinos, creacion de una serie de empresas en el marco de
CODESA (Hidalgo, 2003).

El crecimiento econdmico, la distribucion del excedente y politicas que mejoraron el
bienestar de la sociedad costarricense se fundamentaron desde la década de 1940 hasta
inicios de 1980 en las exportaciones tradicionales, aunado a ello la ISI tuvo su subsidio
de la produccion agropecuaria de exportaciéon. Esta limitacion es la base de la crisis del
sector externo de la economia costarricense, que lleva a la necesidad de un cambio de
modelo de desarrollo, lo cual es complementado con coyunturas internacionales
desfavorables en el campo financiero, energético y de los precios del café; producto de la
gran importancia en la dotacién de divisas para el pais. (Reuben S, 1988, Esquivel F,
1985)

Sin duda las transformaciones realizadas en la sociedad costarricense a partir de la
reforma del papel del Estado, en donde éste asume una funcion central en una gran
cantidad de ambitos de la vida social, econémica y politica, fueron extraordinarias, pocos
paises en desarrollo han podido disefar y aplicar un modelo de desarrollo que lograra

impactar de una forma tan significativa en un pais.

Con la crisis econdmica de inicios de la década de 1980 en Costa Rica, se replantea el
modelo basado en la intervencidon del Estado directamente en la economia, asi como se
inicia un proceso sostenido de disminucidn arancelaria que se establecio en el marco de
la ISI. En términos generales con el fin de estabilizar y realizar un cambio estructural de la

economia de Costa Rica se llevan a cabo politicas en: (Hidalgo, 2003)



124
a. Restriccion del gasto publico en todos los ambitos del sector, ello incluyé a las

instituciones auténomas en sus planes de inversion para prestar servicios.

b. Programa de estimulo a las exportaciones, en especial las no tradicionales, por medio
de diferentes incentivos econdmicos.

c. Venta de las empresas de Corporacion Costarricense de Desarrollo S.A. CODESA.

d. Disminucién arancelaria e incorporacién de Costa Rica al GATT (hoy Organizacién
Mundial del Comercio).

e. Eliminacion de subsidios a bienes agropecuarios para el consumo interno (precios de
sustentacion).

Pese a la aplicacion de forma parcial de los programas de ajuste estructural, propios de
las décadas de 1980 y 1990, dentro de los rasgos que debemos rescatar del pais que

tienen incidencia para el siglo XXl estan:

1. El Estado logré ocupar un espacio importante en diferentes instancias de decision,
supervisioén, regulacion y ejecucion dentro de la sociedad costarricense.

2. Se desarrolla dentro del colectivo social un conjunto de valores relacionados con la
equidad vy la justicia en donde el Estado y la ciudadania tienen un papel importante.

3. Se crean y consolidan un conjunto de instituciones en campos diversos de la sociedad
que crean una inercia, un espacio de competencias y responsabilidades por parte de

éstas y de los ciudadanos con éstas que tienen un gran efecto futuro.

Los elementos antes indicados inciden y forman parte del desarrollo y consolidacion del

sector eléctrico de Costa Rica, como se detallara en la siguiente seccion.

3.1.2 El subsector eléctrico en la primera mitad del siglo XX

La energia eléctrica es conocida y empleada en Costa Rica desde 1884, cuando se
instald en San José la primera planta eléctrica de 50 Kw. Su instalacion perseguia,
principalmente, el alumbrado de la ciudad y el satisfacer, en parte, las inquietudes de

algunos ciudadanos de la época®. A partir de ese momento, surgié el empefio de los

% En estos procesos jugaron un papel destacado Manuel Victor Dengo B. y Luis Batres Dias G,
quienes fueron apoyados por los gobiernos liberales de Prospero Fernandez (1882-1885) y
Bernardo Soto A (1885-1890). (Fernandez, 1985)
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empresarios locales de llenar las necesidades, las cuales fueron satisfechas pese a

los escasos recursos financieros y técnicos del momento.
Entre 1884 y 1910 se crean empresas para generar y proveer servicios eléctricos, siendo
la generalidad la concentracion de las pequefias empresas establecidas por otras cada

vez mas grandes e internacionalizadas.

El 18 de julio de 1910 el presidente Ricardo Jiménez envia al congreso un proyecto de
ley de nacionalizacion de las fuerzas hidraulicas. Dentro de las justificaciones esta que la
fuerza hidraulica ha sido un determinante fundamental para los paises que han sabido

usar su potencial.

Vale la pena tener presente dentro de la declaracion de motivos el siguiente:

Si las fuerzas hidraulicas constituyen una riqueza natural superior en valor a las
otras riquezas de nuestro suelo, el deber del Estado es procurar conservarlas, para
usos de interés general, libres de acaparamiento por manos de especuladores,
tomando medidas analogas a las que se han dictado en Suiza, que las declaran
propiedad del Estado, de utilidad publica, inalienables y colocan su concesién
limitada y utilizacion bajo las dependencias y supervigilancia del Estado.
(Fernandez, 1985: 78)

El proyecto de nacionalizacion de la fuerza hidraulica fue aprobado integralmente por el
congreso el 11 de octubre de 1910, haciéndole una adicion 20 de octubre de 1910, para
salvaguardar intereses de la empresa de oro de Abangares. Es importante, hacer notar
la importancia que desde inicios de siglo tenia para los costarricenses los recursos
hidricos, aspecto que en determinados contextos a través del siglo XX e inicios del XXI

vuelven a ser temas relevantes de discusién nacional.

Las cabeceras de las provincias de Alajuela y Heredia tenian serios problemas de
abastecimiento eléctrico. Por tal motivo, la municipalidad de Heredia inicid la
construccidn de una planta hidroeléctrica para cubrir la demanda de las ciudades de
Heredia y Alajuela. El resto de las ciudades y villas eran abastecidas por la empresa

Saxe de capital local y estadounidense. Sin embargo, esta empresa empezaba a mostrar



126
incapacidad financiera y técnica para poder cubrir las necesidades e incluso existia

posibilidad de llegar a la quiebra.

Para la primera mitad del siglo XX, la demanda del servicio eléctrico habia crecido, en tal
forma, que las empresas de electrificacion existentes no abastecian la demanda. En
1927, la industria eléctrica tenia una capacidad instalada de 10 820 Kw, producto de la
participacion de las empresas nacionales que existian:

Compafia Nacional Hidroeléctrica S.A.

Compafia Nacional de Electricidad.

The Costa Rica Electric Light and Traction Co.

En 1928 problemas financieros llevaron a estas empresas a vender sus acciones a la
American and Forugn Power (subsidiaria de la Electric Bond and Share), creando
posteriormente la empresa privada llamada Compania Nacional de Fuerza y Luz (CNFL).
La concentracion en una sola empresa, la poca calidad de los servicios y la falta de
capacidad de ampliar los servicios condujo a un descontento de la poblacién, que fue
tomando conciencia de la importancia que tenia la electricidad, gestando la formacion de
organizaciones sociales con el fin de buscar una solucidn a dichos problemas
(Fernandez, 1985)

Al convertirse la CNFL en un monopolio en los servicios eléctricos en San José, el
Servicio Nacional de Electricidad (SNE) buscé firmar un contrato con el trust, pese al
sacrificio de aceptar el monopolio. AuUn habiéndose firmado el contrato, no fueron
bastantes las concesiones que les facilité la Junta y las discusiones regresaron ante falta
de acuerdos y en medio de la escasez de la energia. Las compafnias cambiaban las

condiciones haciéndolas inaceptables. (Rodriguez P, 2001)

Debido a las debilidades del servicio prestado por las compafias eléctricas, la
concentraciéon que se habia dado, la falta de reglamentaciones sobre las tarifas y las
caracteristicas de los servicios, entre otros aspectos, diversos sectores sociales, en
especial intelectuales y dirigentes de organizaciones sociales buscan la nacionalizacion

de las empresas eléctricas. La cita siguiente permite confirmar esto.
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Sin embargo la deficiencia en el servicio de suministro de la fuerza y luz eléctrica,

la adquisicion por parte de las citadas compainias de muchas concesiones, los
traspasos ilicitos con vicios de legalidad y sin permiso municipal, las concesiones
sin exigencias legales y el hecho de que el servicio eléctrico sélo se brindaba en las
cabezas de las provincia del Valle Central, fue el detonante de un largo debate
nacional acerca del futuro del pais basado en el desarrollo eléctrico. (Rodriguez,
2001: 89)

El 31 de julio de 1928 el Congreso Constituyente decreté la Ley No. 77 que nacionalizd
las fuerzas eléctricas que pudieran obtenerse de las aguas de dominio publico. El
proyecto también estaba motivado en la creacion de una instituciéon del Estado para
administrar los servicios publicos en el ramo, que incluia la posibilidad de construir una
planta de 10.000 caballos de fuerza para la Meseta Central y el aprovechamiento del

sobrante de la fuerza eléctrica del Ferrocarril al Pacifico. (Rodriguez, 2001)

Dentro de las facultades generales otorgadas al Servicio Nacional de Electricidad (SNE)
mediante la ley 117 del 11 de agosto de 1929 estan los siguientes: (Fernandez, 1985)

i) Facultad para otorgar concesiones.

ii) Adquisicion y construccion de plantas eléctricas

i) Estudios eléctricos y de contratos vigentes o por realizarse

Para Rodriguez (2001) el gran logro de la Junta del SNE no fue avanzar en la Planta de
Poas y dar concesiones, su gran éxito fue mantener a raya a las poderosas compafias
eléctricas, obligandolas a mantener bajas tarifas para los abonados, en momentos en que
la crisis econdmica de 1929 hacia estragos en los salarios o jornales de los
costarricenses. Por otra parte, congruente con otros historiadores, resalta el papel jugado

por el expresidente Gonzalez Flores.

Durante su Presidencia de la Junta Directiva del SNE redacté la mayoria de los proyectos
de Ley para darle mas potestades y funciones a la institucion. Practicamente todos los
proyectos de acuerdo con las companias eléctricas fueron redactados por él y contaron
con el apoyo de sus compafieros. Don Alfredo Gonzalez F. establecid las bases de la

institucionalidad del Servicio y lo entregé con superavit (Rodriguez, 2001: 83).
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Para 1938 uno de los temas de discusion era el faltante de electricidad, asi como el

privilegio que tenian las personas mas adineradas con respecto a ese servicio. Para
tratar de subsanar el problema, el SNE estaba estudiando un proyecto en el Reventazén.
No obstante, como se comprueba en la siguiente cita, el SNE pudo realizar muy poco:
El Servicio estaba inmerso en los cambios de la década de 1940, donde asistimos
al transito del Estado Liberal al Estado Intervencionista. EI SNE fue facultado para
establecer, adquirir o administrar plantas generadoras y sistemas de transmisién y
distribucién de energia eléctrica, donde sea econdémicamente factible y cubra la
demanda de las poblaciones interesadas. No obstante, principalmente por razones
financieras y politicas, la Junta no pudo cumplir con ésta facultad, salvo la compra
de pequefas plantas en Liberia, Nicoya, La Union y Santa Cruz. (Rodriguez, 2001:
109)

De 1930 a 1942 la demanda eléctrica crecié significativamente, no obstante, la CNFL no
realizé ampliaciones a la capacidad de generacion. Nuevamente la opinién publica del
pais se organizé de diversas formas y logran en 1941 una nueva contratacion con la

CNFL que tuviera en cuenta los problemas y necesidades que tenia la poblacion.

Las Compaiias no abastecian a los solicitantes de nuevos y esenciales servicios
eléctricos, generando una especulacion enorme, dada por abonados que vendian
en ciertas ocasiones su derecho a especuladores en el ramo; quienes a su vez lo
revendian por fuertes sumas de dinero de la época. La escasez de energia se
elevaba durante las sequias, paralizando el crecimiento econdmico del pais, ante la
ausencia de la maquinaria motriz y de los aparatos eléctricos. La carencia de
legislacion y reglamentacion, asi como el monopolio de las subsidiarias de la Bond
& Share quienes no realizaban nuevas inversiones, hacia que Krugg se encontrara

ante un problema bastante grave. (Rodriguez, 2001: 100)

Debido a recomendaciones que diera el Ing. Krugg, estadounidense enviado por el
gobierno de los Estados Unidos, por peticiéon del Dr. Calderon Guardia, se procede a
elaborar y aprobar la ley No. 258 de 18 de agosto de 1941. En esta ley se le otorgd al
Servicio Nacional de Electricidad la funcion reguladora completa de los servicios

eléctricos que consiste en el otorgamiento de concesiones, fijacion de tarifas,
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establecimiento de normas de calidad y resolucion de conflictos entre empresas y

entre éstas y los usuarios.

Como se ha podido apreciar, la situacion de la electrificacion en Costa Rica en la década
del cuarenta era bastante precaria. Estaba en manos de empresas privadas de capital
externo en su mayoria, sin los recursos, ni la voluntad para expandir el sector eléctrico
del pais segun las necesidades de la época. Esta incapacidad se mostraba en el hecho
de que no eran capaces de cubrir ni siquiera las necesidades de las cabeceras de

provincia del Valle Central.

La década de 1940 es un periodo de grandes cambios, en donde costarricenses con
vision de largo plazo promueven iniciativas legales y de creacion de organizaciones que
seran determinantes para el siglo XX en Costa Rica. Un ejemplo de ello es la legislacién

aprobada sobre el agua que todavia rige en el pais.

El 27 de agosto de 1942 se aprueba la Ley de Aguas No. 276. En ella se amplio el
dominio publico de las aguas, de modo que gran parte de las aguas subterraneas y
superficiales se consideraron nacionales. Define ademas las prioridades de uso de agua,
incluyendo los usos de la fuerza motriz. Establece la rectoria en aguas de parte del SNE,
la necesidad de solicitar concesion y el pago de un canon para tener concesioén de uso

del agua.

Los procesos sociales con participacion de ilustres costarricenses que llevaron a la
creacion del SNE, permitieron ir creando las bases de una cultura regulatoria en el pais.
Por otra parte, la nacionalizacién del recurso hidrico para generar electricidad, discutida y
aprobada en la década de 1920 son hechos relevantes. Unido a ello la aprobacion de la
ley de Aguas en 1942, permite ir configurando ciertas tendencias en la sociedad que
busca proteger sus derechos a tener servicios publicos de forma equitativa, a precios
razonables y de calidad, asi como responsabilizar al Estado de la propiedad y
administracién de recursos naturales estratégicos y colectivos. Adicionalmente con las
luchas ciudadanas por tener servicios eléctricos para la mayoria de la poblacién a precios
justos, muestran los cimientos de un legado historico de la sociedad costarricense que se
van consolidando y formando parte de las normas culturales y sociales que guian la

sociedad durante todo el siglo XXy que influyen en este siglo XXI.
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3.1.3 La creacion del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) y el desarrollo
institucional del subsector eléctrico en Costa Rica (1949 a 1983)

Con los hechos histéricos de 1948 y su desenlace con la constituyente de 1949, algunos
de los intelectuales y politicos que habian tomado conciencia por varios afios de la
necesidad de poder contar con un sistema eléctrico de mayor cobertura, de mas calidad y
a precios mas razonables lograron incidir sobre los proyectos de ley de 1949. Con la
constituyente se crea en abril de 1949 mediante decreto ley 449, el Instituto
Costarricense de Electricidad (ICE) instituciéon auténoma del Estado, al cual se le
encomienda la tarea de aprovechar la energia disponible (recursos renovables, en
especial los hidroeléctricos) en el pais para producir electricidad para que ésta

coadyuvara al desarrollo econémico y social del pais (Fallas & Hernandez, 1996).

En el contexto de la Industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI) y del Estado
de Bienestar, el modelo del sector eléctrico del pais correspondié a la voluntad politica
sustentando los intereses de un proyecto nacional con apoyo politico y una base
econdmica de actores sociales que influenciaron para que éste asumiera ciertas
caracteristicas. Asi pues, la vision de costarricenses que consideraron fundamental
estudiar y explotar las fuentes de generacion eléctrica nacionales, junto con el aumento
de la cobertura eléctrica en todas las regiones del pais, corresponde a determinadas
correlaciones de fuerzas sociales que posibilitaron esas decisiones. Los sectores
agropecuario e industrial necesitaban modernizacion, para lo cual uUnicamente con
politicas publicas claras y efectivas, por ejemplo en el sector eléctrico por medio de una
institucidn publica, era posible contar con electricidad para los procesos productivos,
ampliacién de la cobertura eléctrica y mejoramiento en el bienestar de las familias

mediante el acceso a servicios publicos como la electricidad.

Es con base en la orientacion antes indicada, que en Costa Rica desde 1949 se inici6 el

disefio y ejecucion de un conjunto de politicas publicas de un modelo de desarrollo

IZl

denominado por algunos como primario-exportador doméstico-industrial*, orientadas en

el plano econdémico por el enfoque keynesiano en donde el Estado intervenia de forma

! Para un resumen de las caracteristicas de este modelo, su evolucion, sus debilidades y los
cambios que ha tenido, ver: Hidalgo (2003).
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directa en la economia. Al respecto es ilustrativo la participacion del presidente José

Figueres en la segunda sesién del Consejo Directivo del ICE:
El sefior Presidente Figueres se presentd a la sesibn como lo habia prometido, e
informdé de sus gestiones financieras para allegar rentas al ICE y de sus planes de
coordinacion de los tres organismos estatales a que estan llamados a orientar y
fortalecer la economia nacional, a saber la Banca Nacional, el Consejo de
Produccién y el ICE en su caracter de proveedor de las cantidades de energia

eléctrica que la nacion requiere para su desarrollo. (Amador & Fallas, 1993: 48)

Una forma concreta como se expresan las nuevas politicas de esa época es el plan de

electrificacion del ICE en 1952, que en forma resumida pretendia:

Tener como prioridad la electrificacion de la region Central del pais, donde vivia el
65% de la poblacidon. Extender el servicio a las ciudades y pueblos, en ese
momento servidos por municipalidades. Se estimaba que en ese momento el 55%
del total de la poblacion del pais estaba servida, un 30% era posible satisfacerlas a
mediano plazo y que el 15% restante llevaria muchos afios el poder brindarles el

servicio.

Por otra parte, se pretendia comprar las empresas en funcionamiento y el aumento en la
capacidad de generacion, interconexion y conservacion de los recursos naturales. Debido
a la consolidacion del ICE en 1953, la Asamblea Legislativa autoriza al Poder Ejecutivo
para comprar el sistema Saxe y el financiamiento, para la construcciéon de la Planta
Hidroeléctrica La Garita. (ICE, Direccion Electrificacion, 1964, 1965)

Vale la pena indicar que pese a que en ese momento existian empresas privadas
transnacionales en el pais y que se habia acumulado un alto descontento por su
funcionamiento, la ley del ICE en ningin momento expropia a éstas o define que esta
instituciéon es un monopolio publico en ninguna de las fases de sus procesos de
produccién, transmision y distribucion de electricidad. Fueron mas bien los mismos

movimientos sociales, la vision y claridad politica de los costarricenses de la época y el

22 p|an de electrificacion del ICE, 1952.
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eficiente y eficaz funcionamiento del ICE para solucionar problemas concretos del

pais, lo que llevo a que dicha institucion se consolidara como un actor dominante.

De 1953 a 1955 se dio un proceso de estabilizacion de los servicios existentes sin
ampliarse la conexion, salvo en casos especiales. El proceso de desarrollo del pais
planteaba grandes retos al ICE, el cual, logré entre 1950 y 1963, aumentar la capacidad
instalada de generacion del pais de 36 700 Kw a 130 300 Kw, es decir, un aumento del
355%. Ademas se efectuaron evaluaciones de potenciales proyectos por cerca de
600000Kw. (ICE, Direccion Electrificacion, 1964, 1965)

Con la creacion del ICE, se inician una serie de acciones con el fin de contar con las
plantas de generacion eléctrica, lineas de transmision y distribucién para ampliar la
cobertura del servicio eléctrico, como se puede ver en el grafico 3.18 de la seccion 3.3.3,
la cobertura eléctrica en Costa Rica se empieza a mejorar sustantivamente en la década
de 1970. Por otra parte, el ICE continta investigando, desarrollando, construyendo y
explotando las fuentes renovables del pais®, lo cual le permite proveerlo en las décadas
de 1950, 1960, 1970 y 1980. En las décadas del sesenta y setenta el ICE desarrollo
proyectos de gran envergadura que le permitid al pais contar con una gran capacidad
instalada basada en fuentes renovables, ademas, amplié los servicios eléctricos a la

mayoria de la poblacién del pais.

A partir de este momento se echa a andar un plan nacional de 30 afos en el campo
de la electrificacidon, mismo que llega a cumplirse al pie de la letra. Desde entonces
el pais sera testigo de un proceso ininterrumpido de construccion de plantas
hidroeléctricas, La Garita en 1958, Rio Macho en 1963, Cachi en 1966, Tapanti en
1972 y asi sucesivamente. (Amador, 2002:32)

La energia vendida por el ICE a las empresa distribuidoras® ha sido subsidiada (proceso

que se ha ido eliminando), a su vez, las zonas que la institucién ha tenido que cubrir con

% De 1949 a 1962 el valor de la electricidad disponible en Costa Rica se multiplico por 3.56,
mientras que la electricidad producida con fuentes hidroeléctricas se multiplico por 3.36 (Valverde,
1967).
# Las empresas distribuidoras nacieron por iniciativas de municipalidades como la de Heredia,
Cartago y Alajuela, mientras que las cooperativas de electrificacion rural nacen en la década de
1960.
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la distribucion eléctrica son las regiones mas lejanas y dispersas y por ende con

mayor costo y menos rentables.

Las empresas privadas extranjeras paulatinamente fueron abandonando el pais y el ICE
fue asumiendo la propiedad de empresas como la Compafia Nacional de Fuerza y Luz
(CNFL S.A.) que existian antes del ICE. De igual forma en la década de 1960
influenciado por las politicas que se habian desarrollado en los Estados Unidos de Norte
América se empiezan a crear las cooperativas de electrificacion rural, las cuales durante
mas de 25 afios reciben avales y apoyo del ICE para que aumenten la cobertura eléctrica

de las zonas que legalmente se les habian asignado.

De 1950 a 1968, fruto del modelo de desarrollo hacia adentro®, el consumo de energia
eléctrica por parte del sector industrial crecié en un 354%, debido a un crecimiento de ese
sector del 249%. Este crecimiento de la demanda fue satisfecho a plenitud por el ICE, lo
cual muestra el rapido y exitoso desarrollo del sector eléctrico del pais. (Garnier &
Herrero, 1977) En general los planes formulados fueron ejecutados con éxito, lo cual
permitié abastecer la creciente demanda de electricidad, ya que la industrializacion por
sustitucion de importaciones (ISI) junto con el sector agropecuario exportador tradicional
tuvieron en las décadas de 1950, 1960 y 1970, tasas de crecimiento econémico mayores
al 7%, lo cual llevo a altas tasas de crecimiento de la demanda de electricidad, las cuales

fueron suplidas con éxito.

Unido al liderazgo del ICE en este periodo se llevan a cabo reformas legales que
permiten la creacion y participacidn de empresas municipales y cooperativas en el sector
eléctrico. En la tabla 3.1 de la seccion 3.6.4.1 se muestra el marco legal que permite este
proceso. La creacion de las empresas publicas municipales en el sector eléctrico, tiene
raices historicas. Fue la municipalidad de Heredia la que se aventuré a construir la planta
La Garita, a inicios de siglo XX. Este proceso fue liderado por ilustres costarricenses de
la época. De igual forma en Cartago debido a los movimientos sociales de 1963 que se
mencionaran posteriormente y las limitaciones que se tenian en la primera mitad del siglo

XX, busca ejecutar acciones para que los cartagineses puedan acceder a la electricidad.

% \éase (Garnier y otros 1991).
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Es por ello que en las décadas de 1960 y 1970 se crean las empresas distribuidoras

municipales en Cartago y Heredia, ampliando su ambito en 1998, cuando se les da mas
facultades para llevar a cabo una gama mayor de servicios incluida la generacién

eléctrica.

Con las politicas adoptadas a inicios de 1980 Costa Rica pudo contar con un conjunto de
indicadores como la cobertura eléctrica y el empleo de fuentes renovables de los mejores
en América Latina. En el grafico 3.18 se muestra la evolucion en el tiempo de la cobertura

eléctrica para las 7 provincias de Costa Rica.

Al sector eléctrico encabezado por el ICE se le ha reconocido los logros en el desarrollo y
operacioén, en el periodo del Estado empresario (Millan, 2006). Para Millan (2006) la
discusion entre el mercado y el Estado como una dicotomia inexistente, siendo partidario
de las reformas en el sector eléctrico latinoamericano que promueven el mercado y la
participacion privada con una regulacion del Estado, sobre el ICE podemos extraer el

siguiente comentario:

En algunos paises, grupos de técnicos competentes consiguieron sacar adelante
muchos proyectos que se proponian y durante un buen tiempo reiné una atmosfera
optimista y se llegd a creer que la tecnocracia podria alcanzar los resultados
deseados. Los logros iniciales del monopolio estatal verticalmente integrado en
Costa Rica, el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) y ( ) son puestos a
menudo como ejemplos de que el modelo estatal es una solucién viable. (Millan,
2006: 8)
Los resultados negativos de las empresas publicas en América Latina fueron comunes,
por ello, el pensar en que era posible tener empresas publicas que cumplan bien sus
objetivos en el sector eléctrico, requiere como lo indica la siguiente cita de ciertas
condiciones, que no siempre son replicables, al igual que el éxito o fracaso de los

mercados.

Por otra parte, el esquema de gobierno de las empresas estatales y los planes de
gestion no han sido eficaces para lograr una gestion eficiente, y queda por ver si los
casos relativamente exitosos de empresas estatales en la regién, como ICE, EPM y

COPEL, pueden repetirse en otros paises. (Millan, 2006: 101)



135
Las decisiones de politica publica que se han tomado en Costa Rica relacionadas con

el sector eléctrico han estado contextualizadas por procesos mas generales como lo han
sido la consolidacion de la ISI y el papel activo del Estado. Esos procesos han tenido
actores sociopoliticos claves que han influenciado para que ciertos aspectos se puedan
incluir en la agenda de politica publica, ante la percepcién de lo que era o no un problema
y en el disefo, decision y ejecucién de determinadas politicas publicas. Unido a ello la
capacidad y conciencia para la movilizaciéon de diversos sectores sociales, el papel de
intelectuales comprometidos con una sociedad desarrollada en condiciones de igualdad y
lideres visionarios y carismaticos han permitido la construccion de un tipo de sociedad en
donde precisamente el sector eléctrico ha sido fruto y creador del desarrollo del pais por

mas de 50 anos.

En la siguiente seccion se ubica la importancia de los movimientos sociales en la

creacion de la institucionalidad del sector eléctrico de Costa Rica.

3.2 La participacion ciudadana en la toma de decisiones de politica eléctrica

En esta seccion se efectuara una revision de los procesos de movilizacion y participacion
social relacionados con el sector eléctrico que han tenido incidencia en la toma de

decisiones en diferentes momentos historicos del pais.

3.2.1 La concientizacion y propuestas sociales antes de 1948

Como se ha podido ver en secciones anteriores, la sociedad costarricense enfrento en las
cuatro primeras décadas del siglo XX, importantes transformaciones. Dentro de los
aspectos relevantes esta el inicio del servicio de electricidad en las areas mas céntricas
de las principales cabeceras de provincia. Las dificultades financieras y técnicas, la
concentracion en una empresa limitaron severamente el aumento de la capacidad de

generacion de electricidad y de ampliacion de la cobertura eléctrica.

El Estado costarricense de forma visionaria propicié condiciones para ampliar los
servicios eléctricos, sin embargo, las limitaciones de las compafias existentes, asi como
su objetivo primario de lucro, hicieron dificil que la poblacién pudiera acceder a estos
servicios. Por el contrario, el servicio se brindé de forma discriminatoria en areas

centrales y a clientes que pudieran pagar mayor precio.
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La concientizacion de la poblacién de que el servicio eléctrico era basico para el

progreso y el sentido de que en una sociedad como la costarricense la poblacion debia
tener posibilidad de acceder a los servicios publicos, llevd a que diversos sectores
sociales, profesionales y politicos tuvieran un papel activo para tratar de tomar acciones

concretas para solucionar los problemas que enfrentaba la poblacién.

Desde 1928 la Electric Bond and Share, una compafiia transnacional con sede en
New York, se habia aduefiado de las tres empresas que prestaban el servicio
eléctrico en el Valle Central. En ese momento se levanté el clamor popular
acaudillado por destacados intelectuales que alertan a la poblacién ante la
apropiacion de un recurso nacional estratégico por parte de una compafia
extranjera. Estas fuerzas se aglutinan en torno a la Liga Civica Nacional. (Amador,
2002: 31)

En Costa Rica, un grupo de costarricenses se convencieron que el monopolio o
acaparamiento del recurso hidroeléctrico podia constituir un peligro para el libre
desarrollo del pais. Preocupados por la explotacion del servicio en virtud del monopolio
de la gran corporacion Electric Bond & Share, constituyen una Junta Directiva para la
defensa de los intereses nacionales. Esta asociacion seria conocida con el nombre de la
Liga Civica y fue dirigida por José Victory, el Dr. Moreno Cafas, José Joaquin Quirds,
Ricardo Fournier Quirds, Francisco Trejos, Juan Arias y Luis Felipe Gonzalez Flores. La
Liga Civica contd con el apoyo del expresidente Alfredo Gonzalez Flores, los diputados
Alvarado Quirés y Julio Padilla, el empresario e ingeniero Max Koberg Bolandi y otros

destacados ciudadanos.?

En efecto una de las organizaciones civiles mas importantes fue la llamada Liga Civica
encabezada por grandes personajes de la primera mitad de siglo. Gracias a su gestion el
31 de julio de 1928 el Congreso Constituyente decreté la Ley No. 77 que nacionalizé las
fuerzas eléctricas que pudieran obtenerse de las aguas de dominio publico y continuando
la iniciativa del diputado Padilla y de la Liga Civica, el ex presidente Gonzalez Flores y el

Ingeniero Koberg Bolandi le solicitaron al Congreso que conociera de un proyecto que

% \/er: Rodriguez P. (s.f.)
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nacionalizaba las fuerzas hidraulicas del pais y regulaba las empresas particulares

que prestaban servicios de luz y energia eléctrica.

Es importante tener presente que en la primera mitad del siglo por diversas
reinvindicaciones sociales y el papel activo de ilustres costarricenses se toman acciones
relacionadas con el sector eléctrico de una importancia significativa, algunas de ellas
como se ha visto son:

a. La nacionalizacion de las fuerzas del agua.

b. La definicién del agua como un recurso que debe estar bajo la potestad del
Estado.

c. Creacién del Servicio Nacional de Electricidad, al cual se le asignan labores de
ejecucion de proyectos, regulacion de los servicios, incluidas las tarifas y
asignacion de las concesiones de agua.

d. Aprobacion de una Ley de aguas, que define con claridad la potestad del Estado
para con el agua, definiendo prioridades de uso, que estan vigentes en la
actualidad.

e. Se toma conciencia y se llevan a cabo algunas medidas para disminuir el papel

monopolico de empresas eléctricas privadas.

Sin duda medidas como éstas debieron tener una base social que apoyara estas
iniciativas, algunas de las cuales fueron impulsadas por grupos de intelectuales y
politicos nacionales de vision de largo plazo.

Las decisiones tomadas en este periodo no dejan de ser sorprendentes para un pais con
las caracteristicas de Costa Rica de esa época. Como se ha indicado se establece la
tutela del Estado con respecto a los recursos naturales como el agua, ademas se crea un
ente regulador de los servicios publicos, dada la relevancia que para el ciudadano de la
época tenia el contar con servicios eléctricos de calidad, buen precio y bajo un principio
de igualdad en el acceso. Estos aspectos pasaran a formar parte de politicas y leyes, asi

como de un cierto tipo de acuerdo y valores sociales durante el siglo XX en el pais.

Algunas de las iniciativas planteadas en las décadas de 1920 y 1930 tuvieron que
esperar las condiciones sociopoliticas, lo cual se retoma en 1949 cuando es creado el

ICE. Como se ha podido ver en la seccién anterior, el contexto social y politico es el



138
adecuado para que el ICE surja como una entidad que como veremos mas adelante

se convertira en emblematica para diversos sectores sociales del pais.

3.2.2 La desconfianza en las instituciones y las reinvindicaciones sociales de 1949
a 1983

Un analisis de los procesos de movilizacion social entre 1950 y la actualidad nos da
cuenta de que el sector eléctrico de Costa Rica, ha sido sin ninguna duda, el mayor
aglutinador y generador de los movimientos sociales mas importantes de Costa Rica en
mas de medio siglo. Este particular papel de este sector, es un elemento relevante a
considerar en el disefio de politicas de reforma del sector eléctrico en el pais, algo que
algunos sectores parecieran olvidar en diferentes momentos de la historia reciente del
pais. Dada la relevancia de estos movimientos sociales, seguidamente de forma
resumida se mencionan los momentos mas significativos de la historia reciente de Costa

Rica.

El papel central del Estado por medio de instituciones generalmente centralizadas que
buscan por medio de lo que se ha indicado como modelo Estado Céntrico, en donde se
crean las condiciones para la ISI y el Estado de bienestar, no fue siempre bien recibido
por la sociedad costarricense. La centralizacion de las actividades, que en muchos casos
ejecutaban municipalidades u organizaciones locales fue visto como una pérdida de
autonomia y poder por parte de algunas comunidades del pais, pues miraban con recelo
el hecho de que diferentes instituciones asumieran competencias que ellos a nivel

cantonal o de pueblos habian tenido hasta entonces.

La desconfianza en un Estado que trataba de acaparar todo, en donde las comunidades y
los ciudadanos se veian como poca cosa ante un aparato estatal aislado, sin oidos y por
encima de los ciudadanos comunes y de los barrios del pais, generaba miedos,
cuestionamientos y rechazo durante un periodo importante. Estos procesos se dan en el
pais entre las décadas de 1950 y 1960, cuando se consolidan las instituciones publicas

mas importantes del pais (Alvarenga, 2005).

En estas mismas décadas es cuando las heridas de la guerra civil de Costa Rica estan
mas vivas, cuando se da una sistematica persecucion de dirigentes de la izquierda del

pais, complementado con el apogeo de la guerra fria. La dirigencia de izquierda
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encuentra un espacio para la reinvindicacion social de las clases subordinadas en las

Juntas Progresistas, las cuales llevan a cabo una importante labor de creacion de
infraestructura de servicios y obras comunales, asi como de lucha por las tarifas y calidad

de los servicios publicos en el pais (Alvarenga, 2005).

Uno de los movimientos mas importantes en la década de 1960 fue la lucha realizada por
la provincia de Cartago, ocasionada por la percepcion de la poblacion de que la tarifa
elevada y discriminatoria de la electricidad. Esto llevé a una movilizacién de cartagineses
independientes de otros sectores politicos del pais, que fue enfrentada de forma agresiva

por parte de la fuerza publica del gobierno, con sangrientas consecuencias.

(...) la Federacién Nacional de Juntas Progresistas rescaté la lucha de Cartago
“como el primer paso (en la organizacion popular) contra las altas tarifas eléctricas.
Sin embargo, aunque la huelga de tarifas en Cartago se extiende hasta la creacién
de la JASEC el 12 de octubre de 1964, no hubo alianzas entre este y otros

movimientos sociales similares. (Alvarenga, 2005: 208)

En las décadas de 1960 y 1970 las instituciones y organizaciones del sector eléctrico se
consolidan en el ambito nacional. En especial el ICE en este periodo logré con éxito una
expansion de sus actividades por medio de proyectos hidroeléctricos, lineas de
transmision y distribucién que permitié un significativo aumento de la cobertura eléctrica

en todo el pais, ganandose el reconocimiento de la sociedad.

Con la crisis de la economia costarricense de inicios de 1980, los sectores sociales
medios y bajos vieron disminuida su calidad de vida y de compra de forma significativa.
De igual forma las instituciones publicas que habian adquirido préstamos se encontraban
en una situacion financiera critica. En 1983 ante una petitoria de aumento de tarifas del

ICE se da una movilizacion social que llega a ser de escala nacional.”

T Es importante considerar la interpretacién que hace Reuben (1988) de este hecho: “Finalmente,
el quinto evento importante en la actividad de los actores sociales, es el movimiento popular en
contra del alza de las tarifas de electricidad. Como habiamos visto en la segunda parte de este
capitulo, una de las demandas de los sectores neoliberales asi como de las instituciones
financieras internacionales, era la reduccién del déficit en las instituciones publicas.” (Reuben,
1988: 93)
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La huelga de tarifas del 83 constituyé la primera de las movilizaciones ciudadanas

del periodo estudiado que tuvo un caracter nacional y, por ello, cuando los
participantes hablan de esta lucha se apropian del concepto que define a los

integrantes del estado-nacion: los costarricenses. (Alvarenga, 2005: 235)

Para Alvarenga (2005) la movilizacion y la huelga de pagos de 1983 era practicamente el

unico medio que tenia la ciudadania de lucha en contra de las instituciones:

“En efecto, en el caso de los servicios publicos la huelga de pagos aparecia como la
estrategia de lucha pacifica mas eficaz en el contexto de creciente asimetria entre la

ciudadania y las gigantescas instituciones publicas.” (Alvarenga, 2005: 244)

Entre 1950 y los movimientos de 1983 un elemento importante que se debe tener
presente, es la desconfianza, la incredulidad y la falta de consolidacion de las entidades
reguladoras y encargadas de definir como ente auténomo y de arbitraje entre los
ciudadanos y los proveedores de los servicios, la calidad y las tarifas de servicios
publicos. La falta de cultura regulatoria que fuese percibida como independiente del
poder del Estado y como garante de los derechos de los ciudadanos (diferente por cierto
de los consumidores), fue un elemento comun en la percepcion del colectivo social del
pais, que incidié fuertemente en hacer uso de la movilizacién social, como Unico medio

ante un Estado que era visto como poderoso y sin representar los intereses del pueblo.

Las organizaciones sociales en este periodo asumen un papel de defensa al acceso de
los servicios publicos a precios justos, segun sus perspectivas. Ante ciertas medidas
como el aumento elevado o indiscriminado de las tarifas eléctricas, se mostré en este
periodo una capacidad de movilizacion social de los mas elevados en el pais, pues
fueron elementos motivadores de huelgas de caracter nacional o bien luchas en

provincias que no se habian visto en otra circunstancia.

3.2.3 Las organizaciones sociales en el periodo de crisis y de reformas (1984 y
1999)

En la segunda mitad de la década de 1980, el pais vive un proceso de ajuste con el fin de
corregir los principales desequilibrios macroeconémicos, sobre todo en el sector externo

de la economia y en el déficit fiscal. Esto lleva a un proceso de restriccion del gasto e
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inversion de las organizaciones del sector publico. En el caso del ICE no es la

excepcion, teniendo repercusiones directas en:

a. Rezagos tarifarios importantes, sobre todo por fenémenos como los indicados en
la seccion anterior, en donde los sectores sociales, demandaban servicios
publicos a precios accesibles para sus presupuestos familiares.

b. Limitaciones en las aprobaciones de proyectos de inversion con el fin de generar
superavit para disminuir el déficit consolidado del sector publico.

c. Pocas posibilidades de acceso al crédito que tradicionalmente se habia tenido
disponible por medio de la Banca de desarrollo internacional.

Pese a estos hechos el sector eléctrico pudo continuar abasteciendo la demanda de
electricidad y los incrementos de tarifas, no constituyeron un factor de movilizacién social

a los niveles que se tuvieron en 1983.

Para Vargas en Gonzalez & Camacho, 1990, el ICE habia logrado una destacada
eficiencia en sus actividades, sin embargo tenia problemas ocasionados por su alta
deuda y el alto crecimiento de la demanda (especialmente la residencial). Por ello
planteaba:
Debe incentivarse la produccion privada de energia eléctrica, no sdélo para ayudar a
atender la demanda que hoy el ICE dificilmente puede servir, sino para contar con
parametros de costos de produccion que permita contrastar con los costos de
produccién del ICE. (Gonzalez & Camacho, 1990: 253)

A inicios de la década de 1990 se empieza a evidenciar que los retrasos en el desarrollo
eléctrico pueden tener efectos negativos sobre la seguridad del suministro eléctrico. El
problema se agudiza por fendmenos climaticos y por la relativa recuperacion de la
economia que permitia tasas mayores de crecimiento econdémico y por ende se

dinamizaba el crecimiento de la demanda de electricidad.

Los planteamientos de reforma general de tipo neoclasico realizado en el ambito
internacional tenian a inicios de la década de 1990 poca viabilidad politica. Por ello se
plantea la posibilidad de reformas por medio de leyes especificas que permitirian la
generacion de empresas privadas de electricidad. El ICE como comprador Unico seria el
que aseguraria mediante contratos a los empresarios, la compra de la energia eléctrica

bajo ciertas caracteristicas técnicas y precios fijos pero ajustables a ciertos indicadores.
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En general en este periodo las reformas legales relacionadas con el sector eléctrico

se realizaron de forma parcial, permitiendo de forma restrictiva la generacion privada con
fuentes renovables. Conforme los generadores privados fueron vendiendo electricidad al
ICE hasta llegar a representar cerca del 10% de la electricidad se empezd a mostrar que
el pago que realizaba esa institucion a los generadores privados era mayor al costo
promedio de la generacidon propia. Unido a ello se establecieron nexos entre politicos y
sectores empresariales ligados a los generadores privados. Esta situacion llevd a que en
la opinidn publica se creara una imagen de que habia hechos de corrupcion, llevando a
considerar que los sectores politicos se habian aprovechado de la ley 7200 para

beneficiarse.?®

La politica de privatizacion se ha llevado a cabo solo parcialmente debido a la
oposicidn ciudadana, principalmente manifiesta cuando se trata de empresas que
han mostrado ser eficientes y rentables. En estos veinte afios de experiencia
neoliberal, han surgido nuevas contradicciones entre el Estado y la ciudadania. El
destino del capital publico acumulado en las empresas estatales, se convierte en

uno de los focos de disputa. (Alvarenga, 2005: 269)

La cita anterior de Alvarenga (2005) rescata y resume una posicion que ha estado
presente en la sociedad costarricense en los ultimos 20 afios en donde se han dado
reformas neoclasicas. Ha sido reiteradamente la movilizacién de los sectores sociales
del pais, los que han evitado los procesos de reforma y privatizacion de corte neoliberal

en algunos sectores estratégicos del pais.

La base social de lucha contra los proyectos de reforma privatizadora ha estado en
diferentes frentes. Uno de los mas importantes ha sido el de los sindicatos del ICE, que
basados en la imagen de la institucion y su capacidad de gestion, han logrado desde
finales de los ochenta constituirse en una trinchera de lucha permanente de diferentes

propuestas de los gobiernos.

Otro actor importante ha sido las organizaciones sociales que en determinados
momentos han tenido capacidad de respuesta a las solicitudes de los dirigentes

2 \/er Granados, 2007.
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comunales o politicos, constituyendo un sector que ha sido un bastién de los

movimientos sociales. Unido a este sector se encuentran los grupos de estudiantes y
académicos de las universidades publicas, quienes han tenido una vision critica y activa
en estos procesos, constituyendo otro sector social de lucha por la defensa del ICE y de

lo que se ha denominado el Estado Social de Derecho.

Para algunos sectores ambientalistas y comunales, la creciente demanda de electricidad
y por ende de proyectos eléctricos, son fruto de un modelo insostenible de crecimiento
econdémico, cuyos costos se reparten a la sociedad, incluidas las futuras generaciones,
pero cuyos beneficios estan siendo acaparados por un grupo de pequefos empresarios
nacionales e internacionales. En ese sentido critican al ICE como representante pasivo
de un modelo econémico que deteriora el ambiente y afecta a las comunidades de las

zonas de influencia de los proyectos eléctricos.

Los sindicatos, en especial los del ICE, son actores claves en diferentes instancias
politicas y sociales del pais que plantean el problema y demandan la modificacion de las
condiciones de los contratos o la compra de las plantas de generacion privadas de
electricidad de parte del ICE. Ninguna de las dos acciones se llevo a cabo, sin embargo,
las actuaciones del sector sindical permitié crear una conciencia en el pais y una

atmosfera negativa a la generacion privada de electricidad por algunos afios.

Un elemento adicional que no deja de tener relevancia es el efecto ambiental de los
proyectos privados y la reaccion de organizaciones sociales locales y ambientalistas. Lo
anterior tomando fuerza conforme las comunidades se daban cuenta de algunas
afectaciones y de la inoperancia de los entes del Estado encargados de la labor de
seguimiento y control ambiental, en especial por el auge de proyectos de generacién
hidroeléctrica privados. Este aspecto fue una de las razones de las movilizaciones

sociales en el ambito de ciertas regiones en el afio 2000, que se analiza a continuacion.

3.2.4 Los movimientos sociales ante los proyectos de reforma del sector eléctrico
(1999 al 2008)

Durante la década de 1990 la sociedad costarricense experimentd un conjunto de
transformaciones econdémicas, sociales y culturales de gran relevancia. Los procesos de

diferenciacién social se acentuan, las reformas econémicas promovidas por el Consenso
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de Washington se ejecutan de forma parcial. Dentro de los procesos de reforma

promovidos se encuentra el sector eléctrico. En este sector como se vera mas adelante
en las secciones 3.5.6 y 3.5.7, se limita la posibilidad de inversion del ICE, se restringen
los aumentos tarifarios y ante la posibilidad de no poder abastecer la demanda, se
aprueban leyes que permitan la venta de electricidad al ICE por parte de generadores
privados con fuentes renovables en condiciones, segun algunos sectores, favorables para

el sector empresarial privado.

Segun Harberger en (Gonzalez & Camacho, 1990) para la mayoria de economistas el
precio de los servicios publicos deben mostrar el verdadero costo econémico, de forma
especifica la electricidad deberia ajustarse en su precio de forma periddica, con base en
las variaciones de los insumos o equipos necesarios para producirla, con lo cual se
evitaria el problema de tener que aprobar o desaprobar tarifas con aumentos
significativos que tienen menor viabilidad de lograrse, lo cual ha llevado a los rezagos
tarifarios que afectan las finanzas y capacidad de inversion de las empresas (Gonzalez &
Camacho, 1990: 54).

Durante toda la década de 1990 las restricciones presupuestarias al ICE son el comun
denominador, en donde los sectores sindicales se constituyen en actores claves en la
defensa de la institucidn, asi como algunos sectores politicos, que creian en la labor de la
institucién. Diversos movimientos sociales fueron llevados a cabo por los sectores
sindicales, apoyados por algunos sectores sociales, las universidades publicas y sectores
politicos que no representaban la linea oficial y mas dominante de los dos partidos

politicos tradicionales.

En el gobierno de José Maria Figueres se empieza a hablar de una reforma integral del
sector eléctrico amparado en los modelos basados en el mercado y la participacion
privada que guiaban a los procesos de reforma en el ambito internacional y América

Latina en particular, tal y como se puede apreciar en la seccion 4.2.

La arena politica de los planteamientos de reforma fue la Asamblea Legislativa, en ella se
plantearon diversos proyectos de reforma del sector eléctrico del pais, desde ajustes
basicos al modelo actual hasta cambios mas significativos orientados por el mercado y

potencial privatizacion. Las denuncias y luchas de organizaciones sociales, asi como la
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participacion activa y critica de algunos diputados de los partidos tradicionales y de

partidos de izquierda hicieron que las propuestas no avanzaran. En ese sentido los
planteamientos y el ambito de discusion fueron restringidos a pequefios grupos de
actores sociales que tenian un interés particular en el sector eléctrico y que eran
llamados por los diputados en las comisiones que se crearon para analizar las propuestas
(Granados, 2007).

En ese contexto es que se plantean las reformas del ICE en sus actividades de
electricidad y telecomunicaciones, algo que ciertos actores sociales tenian en agenda
desde finales de 1980. Estas reformas pretendian llevar a cabo una apertura en esos
sectores y propiciar la creacion de mercados y la participacion privada. Durante toda la
década de 1990, en los diversos gobiernos y congresos estuvo en la agenda, la discusién
de diferentes proyectos de ley que pretendian reformas de diferente tipo al sector
eléctrico, algunas se concretaron como las leyes 7200 y 7508, apoyados por grupos
empresariales con importante relacion con politicos (Granados, 2007). Por otra parte,
las iniciativas mas amplias no pasaron de ser proyectos, pese al impetu, tiempo vy

recursos empleados por los diferentes gobiernos, en toda la década de 1990.

Las iniciativas de reforma tienen una importante relevancia en el gobierno de José Maria
Figueres, sin embargo, pese a la discusion de diferentes formas de realizarla, ésta no se
concretd porque no se contd con un acuerdo politico entre los Partidos Politicos, ademas
en ese periodo se empezaron a sefalar fuertes criticas al pago excesivo a los

generadores privados que vendian electricidad al ICE mediante la ley 7200.

La poca viabilidad social y politica de las propuestas de reforma de caracter mas general
hizo que estas no prosperaran, pese a la relevancia que algunos sectores le asignaron en
ese momento, como es el caso del Dr. Roberto Dobles Presidente Ejecutivo del ICE en el

gobierno de José Maria Figueres (1994-1998).

En otro ambito de accién, a lo interno del ICE, el Dr. Dobles lleva a cabo un proceso de
reingenieria que hace que una gran cantidad de recursos y capacidades se centren en
ello, a lo cual las organizaciones sindicales internas, asi como la Tecnocracia del ICE, le

dedicaran una gran atencion y cuyo resultado tiene implicaciones importantes para
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efectos de la forma como opera el ICE en la actualidad, al fraccionarse la institucion

en cada sector en unidades estratégicas de negocios.

En la legislatura de 1994 a 1998, pese a las discusiones y trabajo en comisiones de
propuestas de reforma, no lleva a una discusién de un proyecto de ley especifico en el
congreso. El gobierno de Miguel A. Rodriguez, trae como objetivo una reforma de los
sectores de electricidad y telecomunicaciones, para lo cual se inicia en la Asamblea
Legislativa la discusion de diferentes propuestas de reforma de esos sectores (Granados,
2007).

A su vez la sociedad costarricense acumulé por cerca de 20 afios procesos de corrupcion
y mal manejo de los recursos publicos por diferentes gobiernos, que lleva a una
percepcion general en la ciudadania de que los politicos no estan representando los
intereses de los ciudadanos, de que habia un distanciamiento entre los politicos que
forman el bipartidismo y los costarricenses comunes. Lo anterior se debié a una serie de
eventos de corrupcién, decisiones de politicos, acuerdos entre politicos, entre otros. Los
politicos toman decisiones de forma aislada de la sociedad, sin tomarla en cuenta y
menos rendirle cuentas. Este descontento acumulado sera un factor importante para el

desarrollo de los movimientos sociales de marzo y abril del afo 2000.

En la administracion del Dr. Miguel A. Rodriguez se plantea de forma general una
reforma al sector eléctrico del pais, en especial del ICE. Pese a que el Dr. Rodriguez ha
sido uno de los principales politicos e intelectuales que han promovido las reformas
neoclasicas liberales, su propuesta no planteaba la privatizacion del ICE. Modificaba la
estructura organizacional del ICE, buscaba de forma heterodoxa la creacién de instancias
de mercado, mayor participacion privada y modificaciones a ciertas restricciones que en
materia ambiental ha tenido el sector eléctrico para el desarrollo de proyectos. Sin
embargo, el caracter general de la reforma hacia que diversos sectores sociales,
econdmicos y politicos fueran afectados, lo cual hizo que junto con un contexto
sociopolitico de desconfianza y rechazo a las cupulas politicas, hiciera que se fuera
creando a escala nacional de forma independiente y espontanea un movimiento social de

proporciones quizas nunca vistas en el pais.
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Los efectos de lo que se llamo “Combo energético” era diverso, y pudo aglutinar a

sectores tan diversos como: académicos, estudiantes, organizaciones comunales,
ambientalistas, sindicalistas, entre muchos otros sectores. Esta situacion cred las
condiciones para que se diera la movilizacion de caracter nacional mas grande realizada
en el pais, por el alcance territorial, diversidad de actores y tipo de reinvindicacién social.
De nuevo se presenta una movilizacién social que tuvo como uno de los temas mas

importantes el sector eléctrico.

En marzo del 2000 se conmovié el territorio nacional con una inmensa movilizaciéon
civica en contra de un proyecto de apertura y modernizacion del sector energia y de
las telecomunicaciones. El temor de que este proyecto condujera a la privatizaciéon
encubierta del ICE motivé a la ciudadania a manifestarse. En esta ocasion, nuevos

actores sociales asumieron el liderazgo. (Alvarenga, 2005: 266)

Amador (2002) interpreta con respecto al papel del ICE en los movimientos sociales del
afio 2000, lo siguiente:
A medida que profundizamos en nuestra tarea, fuimos comprendiendo mejor que la
historia de esta institucién esta rotundamente ligada a la historia patria, a su lucha
por la autodeterminacion y la soberania nacional en los sectores eléctricos y de
telecomunicaciones.
El ICE tiene en sus origenes un sentido nacionalista y un compromiso de desarrollo
econodmico y social con equidad, que se expresa en el pensamiento de sus
fundadores y en su ley constitutiva. ( ) Por su origen, historia y realizaciones, el ICE
es simbolo de una época y de la voluntad de una generacién decidida a enfrentar
retos y a romper condicionamientos histoéricos en el campo empresarial y

tecnologico. (p. 3)

El gobierno no estaba preparado para ello, unido a esto segun han indicado personas
que tuvieron parte en este hecho, no tuvo el apoyo del sector empresarial, liderado por
personas mas cercanas al Partido Liberacion Nacional y sin una comunicacion y acuerdo
previo sobre los objetivos de la reforma. La fuerza de la movilizacién social sobrepasaba
la capacidad del gobierno de imponerse, lo cual creaba un vacio de poder, que podia

llevar a efectos no previstos. Por ello el gobierno debid ceder e iniciar una negociacion.



148
El movimiento social logré desechar el proyecto de ley, aprobado en la Asamblea

Legislativa. De igual forma se cre6 una especie de comision mixta con representaciones
de los sectores sociales que participaron con los diputados en la discusién de acciones a
seguir en temas relacionados con el proyecto de ley. Para algunos sectores, esto pudo
verse como una especie de golpe de Estado, pudiendo tomar caminos bastantes

distintos, al que finalmente tomo.

El nivel de apoyo al fendmeno social del combo energético, como se llamé, fue evaluado
por la Universidad de Costa Rica. Seguidamente se muestran algunos indicadores al

respecto: (Raventés & Campos, 2004)

En el mes de mayo posterior a la conclusion de los movimientos sociales el 62.9% de los
entrevistados indicé estar en contra de los proyectos de ley. Dentro de las razones que
dieron las personas entrevistadas para tener esa posicion sefalan: la corrupcién de los
politicos, las consecuencias sociales y la posibilidad de desnacionalizacion de las

actividades que tenia el ICE. (Raventdés & Campos, 2004).

En esa encuesta ademas se consulta sobre si el ICE debe seguir perteneciendo al
Estado, estando de acuerdo el 78.5% de las personas. El 56.9% estuvo de acuerdo en
que los servicios del ICE son buenos. Ademas se esta de acuerdo en 54.1% en que la
institucién debe de abrirse a la competencia. Hay ademas una percepcion de que
quienes promueven la privatizacion del ICE desean hacer negocios con ello en 73.9% de
los entrevistados. Con respecto a si el ICE debe modernizarse el 85% esta de acuerdo,
mientras que los que estaban de acuerdo en que el ICE se debe privatizar representaban

el 14.1% de los entrevistados (Raventds & Campos, 2004).

Pese a la valoracion positiva por parte de la opinidn publica, como todo movimiento social
que surge esporadicamente, fruto de una coyuntura y de la diversidad de grupos e
intereses que representaba, no tuvo la capacidad de cohesionar una propuesta
alternativa y de llevarla a su conclusion. En general, con la creacion de una serie de
comisiones en donde habia participacidn de los sectores sociales, sin compromisos
especificos, hizo que los sectores sociales Unicamente pudieran impedir los proyectos de

ley, sin poder modificar aspectos estructurales que como se vera, inciden nuevamente en
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la inclusion de una agenda de temas relacionados con el ICE, bajo el ropaje mas

complejo de TLC y agenda de implementacion.

Por el contrario los sectores sociales que habian perdido la batalla; tales como sectores
empresariales y grupos que favorecian la apertura y posible privatizacion, aprendieron la
leccién y sus acciones futuras estuvieron planeadas en diversos horizontes de tiempo,
con diferentes medios y con una alta cohesidon entre los sectores empresariales y

politicos que favorecian reformas estructurales en el pais.

Por una parte, los sectores favorables a las reformas desarrollaron estrategias para crear
en la opinion publica nacional una imagen negativa del ICE y de las agrupaciones
sindicales®. Esto les permite incluir en la agenda la necesidad de mayor participacion
privada y por ende una reforma del sector eléctrico. El ICE pierde imagen y debido
ademas a la imposibilidad de brindar servicios telefonicos de forma agil, crean una gran

insatisfaccién en la poblacién.

Los movimientos sociales, el debate, trabajo y discusidén que suscité el Tratado de Libre
Comercio entre Centroamérica y los Estados Unidos de América (TLC) para el proceso
del referéndum son unicos en la sociedad costarricense. La alta participacion de la
sociedad a favor y en contra ha sido un elemento que ha enriquecido la democracia. Sin
embargo, la falta de una buena regulacién y control del proceso de referéndum, la
disparidad en los recursos disponibles y la participacion abierta del gobierno a favor del
TLC han creado una desconfianza en diversos sectores sociales que estuvieron en contra
del tratado y que constituyé una cantidad y capacidad de movilizacion social de altas
proporciones. Unido a ello, el papel asumido por la Sala Constitucional y el Tribunal
Supremo de Elecciones en este proceso ha sido fuente de criticas de diversos sectores
sociales y personas calificadas en el campo legal, todo lo cual ha creado una

desconfianza en el sistema democratico.

% Un anélisis detallado de diversos medios de comunicacién escritos permiten confirmar esta
afirmacion, desde el énfasis en aspectos negativos, la divulgacion de comentarios de sectores
opuestos, hasta el manejo de los titulares de las noticias forman parte de la estrategia empleada, a
lo cual hay que adicionarle la mismas tacticas de los medios como la television y la radio. En
todos los casos una excesiva concentracion de los medios de comunicacion y respaldo de los
mismos intereses, forman parte de los mas graves problemas para la democracia efectiva en el
pais, segun el criterio del investigador.
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Los resultados del referéndum pese a que son porcentajes muy similares, llevaron a

la aprobacion del TLC. Los diversos sectores sociales que estuvieron en contra sufrieron
una pérdida y un desgaste elevado, llevando a que la capacidad de movilizacion y
cohesion social se viera disminuida drasticamente. Unido a ello un gobierno con
capacidad de gestion y de “tirania en democracia” como lo ha indicado el propio sefior
presidente de la Republica Oscar Arias, asi como la complacencia de los demas poderes
de la Republica, han creado un ambiente en donde el papel y capacidad de movilizacidon

de la sociedad civil se ha visto seriamente disminuida (a la mitad del aino 2008).

Las propuestas de apertura, esta vez en el marco del Tratado de Libre Comercio con los
Estados Unidos de Norteamérica (TLC), logran la apertura de telecomunicaciones. Para
ello se aprueban las leyes de implementacion del tratado que incluye una ley de
fortalecimiento del ICE y de apertura del sector de telecomunicaciones, que modifica el
marco legal de funcionamiento de la institucién, no asi del sector eléctrico, el cual no esta

incluido como condicion.

Por otra parte, el gobierno en la figura del Ministro de Ambiente ha planteado la
necesidad de adecuacién de la legislacion nacional al Tratado del mercado eléctrico
centroamericano, dejando de nuevo al margen de la discusion de los diferentes sectores

sociales, la conveniencia o no de determinados modelos del sector eléctrico.

Diferentes fendmenos sociopoliticos y econémicos han cambiado en muy corto tiempo el
panorama politico y del gobierno. Dentro de los aspectos que han llevado a una pérdida
de capital politico al gobierno estan: el aumento del costo de la vida, supuestos actos de
corrupcion, los aumentos de los precios del petréleo. Adicionalmente se aprecia una
recuperacion de los sectores sociales, ademas del inicio de la campana electoral. Estos
elementos son factores que incidiran en la posibilidad de aprobacion de una reforma del

sector eléctrico.

Como uno de los determinantes de la dinamica social, se encuentra las nuevas
relaciones de poder que se han ido ajustando debido a los cambios en la estructura
economica del pais en los ultimos 20 afos. En la siguiente seccion se analizan algunos
de los aspectos econdmicos mas relevantes para contextualizar dichos elementos en

esta investigacion.
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3.3 Las transformaciones econdmicas y las nuevas relaciones de poder

En esta seccion se presentan los cambios en la estructura econémica mas relevantes y a
partir de ello se establecen algunas tendencias, para luego analizar las nuevas relaciones
de poder que se dan en el ambito politico.

3.3.1 Los cambios en la estructura productiva y el empleo

Se ha indicado que la economia de Costa Rica ha tenido un cambio en los ultimos 20
afios. La estructura y composicion de la produccion del pais ha tenido una
transformacién, con ello la composicion del empleo y la dindmica socioecondmica de la
mayoria del territorio del pais ha tenido cambios.

Cuadro 1: Producto Interno Bruto (PIB) por industria a precios constantes

En millones de colones de 1991

Industria 1991 2007
Colones % Colones %
Producto interno bruto a precios de mercado 876,910.6] 100.0 [2,021,410.2 100.0
Menos: Impuestos sobre los productos y las 70,358.7 8.0 173,150.4 8.6
importaciones ( netos de subvenciones)
Impuesto sobre los productos y las 87,234.2 9.9 202,668.9 10.0
importaciones
Subvenciones a productos 16,875.5 1.9 29,518.5 15
Producto interno bruto a precios basicos 806,551.9 92.0 1,848,259.8 91.4
Agricultura, silvicultura y pesca 108,400.9 12.4 201,774.5 10.0
Extraccion de minas y canteras 1,038.6 0.1 2,183.5 0.1
Industria manufacturera 184,223.6 21.0 470,050.7 23.3
Construccion 33,068.5 3.8 88,529.7 4.4
Electricidad y agua 24,442 1 2.8 57,045.8 2.8
Comercio, restaurantes y hoteles 157,077.7 17.9 324,725.0 16.1
Transporte, almacenaje y comunicaciones 65,501.6 7.5 283,477.2 14.0
Servicios financieros y seguros 32,759.6 3.7 99,034.3 4.9
Actividades inmobiliarias 54,592.9 6.2 86,706.2 4.3
Otros servicios prestados a empresas 21,717.9 2.5 83,217.3 4.1
Servicios de administracion publica 31,632.5 3.6 38,142.1 1.9
Servicios comunales, sociales y personales 107,094.7 12.2 181,358.9 9.0
Menos: Servicios de intermediacion 14,998.8 1.7 67,985.5 3.4
financiera medidos indirectamente(SIFMI)

Fuente: Banco Central de Costa Rica.
En el cuadro anterior se puede apreciar los cambios de las actividades econdmicas que

ha tenido el pais. Teniendo en cuenta unicamente los sectores basicos de la economia,




las modificaciones que ha tenido el sistema econémico, no parecen ser significativos,

no obstante como se vera si hay cambios importantes en la estructura productiva del

pais.

La composicién y destino del PIB es uno de los ejemplos mas visibles del tipo de

transformaciones que ha tenido el pais.

v Se confirma la pérdida de la participacion relativa del sector primario

124% al 10%.

Posteriormente se analizara el cambio de la composiciéon relativa de los

(agricultura, silvicultura y pesca), al pasar de
productos agropecuarios, lo cual nos pueden dar mas elementos para el
analisis.®

El sector manufacturero mejora su peso relativo en el PIB al pasar de 21%
en el afio 1991 a 23.3%.

Lo que se denomina como Servicios de la Administracion Publica
disminuyé su participacion relativa al pasar de 3.60% a 1.90%, por su baja
proporcion con respecto al total del PIB, este indicador confirma la pérdida
de la importancia relativa de la administracion publica dentro de la

actividad econdmica del pais.

Cuadro 2: Namero de ocupados por rama de actividad econémica
Numero de personas a julio de cada ano

Sector econémico 2001 2003 2005 2007
Sector primario 243,691 250,615 273,960 257,212
Industrial (construccion, 360,350 361,760 378,962 424,417
electricidad, agua y gas,
industria manufacturera)

Servicios 948,883 1,028,012 1,123,981 1,244,023
Total 1,652,924 | 1,640,387 1,776,903 1,925,652

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEC.

El cuadro y el gréafico siguiente muestran el consistente incremento de la participacion

relativa del sector servicios en la provision de empleo en Costa Rica.

¥ “La modificacién de las politicas de comercio exterior ha sido radical, lo que en el campo de la
agricultura ha significado poner a los agricultores nacionales ante la competencia con el producto
importado, competencia que se da en situaciones de suma desventaja para los productores

nacionales.” Fernandez,: 178 en Conejo; Mora & Vargas, 1999.
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Grafico 3.1

Evolucion y comparacion del empleo por sectores econémicos
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEC.

Igualmente se aprecia el estancamiento del sector primario como generador de empleo y
su pérdida de importancia en términos relativos en el pais.

Cuadro 3: Fuerza de trabajo por sector institucional y desempleo
NUumero de personas a julio de cada ano

2001 2004 2007
Personas % Personas % Personas %
Total fuerza de trabajo 1,653,321  100.00 1,768,759  100.00

2,018,444 100.00
Total de ocupados 1,562,924 93.93 1,653,879 93.51 1,925,652 95.40

Sector privado 1,330,856  80.50 1,420,682 80.32 1,657,986 82.14
Sector publico 222,068 13.43 233,197 13.18 267,666 13.26
Gobierno Central 105,599 6.39 112,464 6.36 127,093 6.30
Resto Sector 116,469 7.04 120,733 6.83 140,573 6.96
Publico
Total desocupados 100,397 6.07 114,880 6.49 92,792 4.60

Fuente: Banco Central de Costa Rica.

En el cuadro anterior se presenta la ubicacién de la fuerza laboral por sector institucional.

En general se aprecia que no hay un cambio importante en la poblacién ocupada entre el



154
sector publico y el sector privado. Por otra parte, fruto del nivel de actividad

econdmica que ha tenido el pais en los ultimos afos, el total de desocupados paso6 de
6.07% del total de la fuerza laboral a 4.60% del 2001 al 2007.

3.3.2 La distribucion del ingreso

En el grafico siguiente se presenta la evolucion creciente de la pobreza extrema por zona

rural y urbana, se puede apreciar como el fendmeno de pobreza se ve aumentada

significativamente en el caso de Costa Rica, especialmente en las zonas urbanas.
Grafico 3.2

Costa Rica: Evolucion extrema pobreza por zona, de 1997 al 2007
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del BCCR.

De una relativa igualdad en la pobreza extrema en las zonas rurales y urbanas, el
fendmeno de la pobreza en el pais pasa a ser un problema cada vez mayor en el medio
urbano, en donde en ciertas zonas y barrios se asientan una gran cantidad de poblacion
que ha emigrado del campo u otras regiones del pais, les ha costado insertarse en el
modelo de crecimiento existente. Esta situacion ha propiciado diferentes tipos de

dificultades en el ambito de la seguridad, la educacioén y la salud, a los cuales existen
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serias dificultades para poder ejecutar acciones efectivas para solucionar el problema

de la exclusion y la pobreza.

Segun la encuesta de hogares del INEC de julio del aio 2007, de los 92792 desocupados
del pais, el 65% se encontraban en la zona urbana, mientras que el restante se ubica en
la zona rural. Por otra parte, del total de desocupados el 55.5% son mujeres, siendo este
fendmeno mas grave para las mujeres que viven en zonas urbanas en donde representan
el 58% de los desocupados, mientras que en el medio rural esto equivale al 51%.

Cuadro 4: Pobreza en Costa Rica por grado y zona de planificaciéon

Total No pobres Pobres
. Personas % % Total Pobreza no Pobreza
Region extrema extrema
% % %

Costa 4120726 100 3336187 100. | 784539 100 632649 100 151890 100
Rica:

Region 2586879 62.8 2197211 | 65.86 | 389668 | 49.67 | 319023 | 50.43 | 70645 | 46.51
Central

Regioén 314006 7.6 220449 6.61 93557 11.93 | 67246 10.63 | 26311 17.32
Chorotega

Regién 224973 5.46 173190 5.19 51783 6.60 41694 6.59 | 100889 | 66.42
Pacifico
Central

Region 328999 7.98 233724 7.01 95275 | 1214 | 77891 12.31 17414 | 11.46
Brunca

Huetar 432420 10.5 330280 9.90 | 102140 | 13.02 | 79695 | 12.60 | 22445 | 14.78
Atlantica

Huetar 233449 5.67 181333 5.44 52116 6.64 47130 7.45 4986 3.28
Norte

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEC.

En el cuadro anterior se muestra que el 65.86% de los no pobres del pais se ubican en la
Region Central, la regién Huetar Norte, es la segunda con 9.90%. Del total de pobres el
49.67% viven en la region central, mientras que en la regién Huetar Atlantica viven
13.02%, mostrando que esta ultima region tiene una participacion relativa en la pobreza
mas que proporcional al numero de personas que habitan esa region. Esto ocurre para la
mayoria de regiones, como se puede apreciar, el caso de la Region Chorotega tiene una
razén de 1.56 veces (% pobres dividido entre porcentaje de la poblacion total), seguido
de la Region Brunca con 1.52 veces. Resalta la problematica de la region Chorotega,
pues es una de las regiones que mas crecimiento ha tenido en los ultimos afios asociado

al sector turistico. La pobreza extrema se da de forma mas intensa en las regiones
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Huetar y Brunca, sin dejar de lado la problematica que sobre la region central ha ido

teniendo este fenédmenao.

El siguiente grafico compara la poblacion total de cada region en términos porcentuales
con la poblacién pobre de cada una de ellas. Como se aprecia con la excepcion de la
region central, el resto de las regiones tienen una proporcidn mayor de pobres con
respecto al porcentaje de poblacién que cada una de ellas tiene. La regidén central tiene
el 62.9% de la poblacién del pais y el 40.7% de los pobres. Por su parte, la region
Brunca tiene el 8% de la poblacion del pais, sin embargo tiene el 12.1% de los pobres de
Costa Rica, de forma similar la region Chorotega y Atlantica respectivamente tienen el
7.6% y 10.5% de la poblacién del pais y el 11.9% y 13.9% de los pobres.

Grafico 3.3

Comparacion p ion total y poblacion pobre en términos porcentuales, por regiéon
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEC.

La grafica anterior, verifica la afirmacion realizada por algunos, de que existen dos Costa
Ricas, una la del Valle Central y las de las otras regiones, algunas de las cuales como la
Chorotega, Brunca y Atlantica tienen un porcentaje de poblacion pobre significativa en
comparacién con la poblacién total, evidenciando una problematica socioeconémica seria

e importantes deficiencias distributivas entre regiones.
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En el gréafico 3.4 se presenta la estructura ocupacional por region para el afio 2006,

segun el Estado de la Nacion para el afio 2007. Consistentemente se aprecia que las
regiones con mayor nivel de formalidad son las que tiene menos pobreza, al contrario
regiones con relaciones de ocupacidon iguales o superiores entre formalidad e
informalidad, tienden a tener mayor pobreza. Estos sectores representan a grupos de
poblacién que no han podido insertarse en la dinamica econdmica, siendo en gran

medida los excluidos de las actividades productivas de mayor crecimiento y

competitividad.

Grafico 3.4

Estructura de la ocupacion por regiones. 2006
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Fuente: Decimotercer Informe Estado de la Nacidn, con base en
Sauma, 2007, y datos de las encuestas de hogares del INEC.

Fuente: Estado de la Nacion, 2007.
En general segun el gréfico siguiente los ingresos promedio mensual de la poblacion

ocupada han mejorado de forma importante entre el afio 1990 y el aio 2006.

No obstante lo anterior, la distribuciéon del ingreso medido por el coeficiente de Gini
muestra una tendencia al deterioro. Destaca el deterioro significativo que tuvo la
distribucion del ingreso entre 1998 y ano 2001, en donde paso de 0.380 a 0.435. En el
periodo 2002-2005, se da un importante mejoramiento en este indicador, sin llegar a los
niveles de 1997.
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Grafico 3.5
Evolucion del ingreso promedio real mensual de los ocupados
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Fuente: Decimotercer Informe Estado de la Nacion, con datos de las encuestas de
hogares del INEC y de la STAP.

Fuente: Estado de la Nacion, 2007.
Grafico 3.6

Evolucién del coeficiente de Gini
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El empeoramiento en la distribucion del ingreso es uno de los aspectos que pareciera

dejar los cambios estructurales en la economia y la sociedad costarricense.

El pais enfrenta grandes retos en el campo de la politica social, segun Barahona, Sauma
& Trejos en (Conejo, C.; Mora, H. & Vargas, 1999). Dentro de ello esta:

o Contribuir al cierre de las brechas de equidad entre agentes econdémicos y
sociales, asi como en el ambito de las regiones geograficas,

o A mediano plazo favorecer la reduccion de la pobreza por debajo del 20% de los
hogares, avanzando de forma gradual y sostenida en la superacion de la pobreza,
integrando a los sectores pobres y en condiciones de vulnerabilidad al desarrollo,

e Ademas el pais debe alcanzar una adecuada valoracién y calificacién de los
recursos humanos como medio de garantizar una insercion mas competitiva en la

economia internacional.

En general los tres retos antes indicados siguen vigentes y han tomado una intensidad
mayor las problematicas asociadas a ellos, las politicas publicas no han permitido obtener
resultados evidentes. Seguidamente se analiza la evolucion del sector externo de la

economia costarricense.

3.3.3 El sector externo de la economia

Los procesos de integracion econémica de los paises en el ambito internacional hacen
necesario un analisis de la forma como los paises se han insertado en la economia

global.

En el cuadro 5 se presenta la composicion de las exportaciones para los afos 1997, 2002
y 2007. Pese a que ya para el ano 1997 el pais habia tenido un cambio significativo en
su estructura productiva y por ende en las exportaciones, se puede apreciar como en 10
afios las exportaciones tradicionales pasaron de representar el 24.9% de las

exportaciones totales del pais a constituir el 10.7% en el afo 2007.
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Cuadro 5: Exportaciones FOB por principales productos Valores en millones de

US ddlares, cantidades en miles y precios en US délares Cifras acumuladas al

respectivo mes

Diciembre/1997 Diciembre/2002 Diciembre/2007
Exportaciones FOB 4,205.5 100.0 5,263.5 100.0 9,337.0 100.0
totales
Exportaciones 1,049.2 24.9 691.1 13.1 1,002.5 10.7
tradicionales
Café 402.3 9.6 165.1 3.1 251.9 2.7
Banano 577.3 13.7 477.5 9.1 673.7 7.2
Carne 28.3 0.7 21.5 0.4 28.2 0.3
AzuUcar 41.3 1.0 27.0 0.5 48.7 0.5
Otros productos 3,156.3 75.1 4,572.4 86.9 8,334.6 89.3
Agropecuarios y del 716.8 17.0 565.0 10.7 958.7 10.3
mar
Industria 1,121.0 26.7 1,022.7 19.4 1,878.0 20.1
manufacturera
Perfeccionamiento 427.2 10.2 354.1 6.7 472.4 5.1
activo
Zonas francas 2,630.6 50.0 5,025.5 53.8

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Central de Costa Rica.

Sobresalientes son los hechos de que dos productos que fueron determinantes como
generadores de divisas y dinamismo de la economia, como el café y el banano, pasen de
representar 9.60% y 13.7% para 1997 a 2.7% y 7.2% respectivamente para el afio 2007.
Ligados a estos productos se establecen una serie de relaciones de produccion,
vinculaciones con la economia y el sistema social, asi como de remuneraciones a los
diversos factores de produccion, que han dejado de tener el peso que tenian en el pais
hace menos de 20 afios, para convertirse en la actualidad en productos que pese a
ocupar espacios geograficos importantes en el pais, desde el punto de vista del valor de
la produccion han dejado de tener la relevancia que tenian. En general todas las
actividades agropecuarias tradicionales han disminuido su participacion relativa en las

exportaciones en los ultimos 10 afios.

El cambio mas significativo que ha tenido Costa Rica ligado a las exportaciones ha sido la
relevancia que han tomado las zonas francas, actividades que incluso no se registraban
hace 10 anos, representan mas del 50% del valor de las exportaciones del pais para el

afo 2007, tal y como se puede apreciar en el cuadro anterior.
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Es importante tener presente, que pese a que el sector exportador ha tenido un buen

desempefio, éste tiene limitaciones debido a la poca capacidad para poder generar
encadenamientos econdmicos a partir de una articulacion con sectores productivos
internos, el valor agregado de los nuevos sectores exportadores es bajo, incluso menor
que el que tenian las tradicionales. *

Grafico 3.7

Evolucién de la Cuenta Corriente de la Balanza de pagos de Costa Rica
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Central de Costa Rica.

Del grafico anterior se aprecia de forma clara la tendencia que ha tenido el pais a
profundizar el deterioro de la Cuenta Corriente de la Balanza de Pagos, hecho que se
agudiza en los afios 2006 y 2007 y se acelera segun los datos a mitad del afno 2008.

Es importante cuestionarse las razones por las cuales el deterioro de la Cuenta Corriente
de la Balanza de Pagos no ha sido un problema que haya llamado la atencién de la
mayoria de encargados de la politica macroeconémica. Lo anterior se debe a que el
significativo déficit de la Balanza de Bienes (exportaciones menos importaciones) ha sido

compensado con las divisas generadas por el sector servicios.

1 En ese sentido Conejo, Mora & Vargas (1999) indican: “El sector exportador tiene un efecto
aditivo sobre la produccién nacional, mas que un efecto multiplicativo....Ademas, recordemos que
en el comercio internacional no gana quien mas venda, sino quien genere y se apropie de mayor
valor agregado.”
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Grafico 3.8
Evolucion de componentes de la Cuenta Corriente de la Balanza de Pagos de Costa Rica
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Central de Costa Rica.

Una segunda razén esta asociada con la dindmica que ha tenido la inversidén extranjera
directa, tal y como se muestra en la grafica siguiente. El pais en un plazo de 8 afios ha
visto triplicarse la inversién extranjera directa por afio. Las caracteristicas de la inversion
realizada, resulta determinante, pues incide en el aumento de la capacidad productiva del
pais, o por el contrario, adquiere recursos que no generaran ingresos o lleva a
desplazamiento de la funcidon de produccion, o bien, puede estar sujeta a la dinamica

econdmica y expectativas de las economias, fuente de esos recursos.

Con base en el déficit externo que tiene la economia costarricense y fenébmenos recientes
economicos en el ambito internacional como:
a. La recesion de los Estados Unidos de América.
b. El aumento de bienes como el petréleo y los alimentos.
c. La crisis financiera internacional ligada al problema inmobiliario de los Estados
Unidos de Norte América.
Es muy posible que la economia costarricense, vuelva a tener la necesidad de realizar los

ajustes de corto plazo de la economia, de forma similar a los realizados por factores
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estructurales en el pasado. Es de esperar que la capacidad de poder asimilar estos

hechos sea mejor en el presente.

Grafico 3.9
Evolucién inversion extranjera directa en Costa Rica
2,000.0
,888
1,800.0 - /
1,600.0
3 1,400.0 - 1,469.1
(]
;_g 1,200.0
S 1,000.0 -
7]
% 800.0 | 861.0
= 4
s 600.0 + 6195 /“659--\\’,:”:)-_I
400.0 | 60.4
200.0
0.0
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Anos
—— Inversion directa

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Central de Costa Rica.

El aumento de la inversidén extranjera directa es impresionante, esto plantea nuevos
actores sociales, duefios de medios de produccién, cuyos intereses, formas de
comportamiento y redes de interaccion social, econémica y politica pueden ser diferentes,

redefiniendo la dindmica de convivencia social del pais en el mediano plazo.*

3.3.4 Sintesis interpretativa de las transformaciones econémicas de Costa Rica

Por medio de la informacion analizada se ha podido determinar una serie de patrones en
la evolucion de mediano y largo plazo de la economia costarricense que para efectos del
analisis de las reformas econdmicas tienen importancia de considerar. Seguidamente, se

presenta un resumen de los aspectos que podemos extraer de esta seccion:

¥  “Nuevas alianzas e intereses que surgen en parte como resultado de los cambios en la

estructura y estrategias econdémica, también pueden ayudar a romper viejos entrabamientos.”
(Jiménez & Urcuyo, 2000: 178)
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1. Con respecto a la estructura productiva del pais, no cabe duda de que se han

dado importantes cambios en los ultimos 20 afos, se destaca de ello lo siguiente:

a. Se ha dado un cambio relativo en la importancia del sector primario, el cual
ha perdido sistematicamente participacion relativa con respecto al PIB.

b. EIl sector publico ha perdido importancia relativa con respecto al PIB de
forma significativa, como empleador ha disminuido también pero en menor
medida. No obstante, hay una clara tendencia a la disminucion del
aparato publico en la economia nacional, tanto es asi que ya no forma
parte de la agenda prioritaria la disminucién del Estado.

c. Hay una drastica pérdida de la participacion relativa de la produccién de
productos tradicionales dentro de la composicion de las exportaciones del
pais. Este aspecto muestra el cambio en la estructura productiva del pais,
asi como las nuevas dinamicas de remuneracion de los factores de
produccion, reposicionando actores sociales o bien creando nuevos
grupos econémicos®.

d. Uno de los cambios importantes ha sido el destino de la produccion
nacional, en la primera etapa de la década del ochenta se basé en el
cambio del mercado interno al externo. En la década de 1990 pasa por la
diversificacion de los productos de exportacion y en los ultimos afios se ha
buscado una diversificacion del destino de las exportaciones, teniendo
siempre una fuerte dependencia de las exportaciones hacia los Estados
Unidos (Arce, 2007).

2. Los cambios en la estructura econdémica del pais ha llevado a una serie de
cambios en otros ambitos, dentro de los que destacan:

a. Hay un cambio en la escala de algunas actividades econdmicas, la
mayoria de productos agropecuarios de exportacion no tradicionales
tienen importantes economias de escala, tal como la pifia, flores, tilapia,
dejando pocas posibilidades para procesos productivos de pequefia

escala.

¥ Al respecto es ilustrativo lo indicado por el sefior presidente Oscar Arias: “Los que mas auge
han tenido, econdmicamente, son los representantes del sector financiero. EIl cafetalero como
Julio Sanchez (su abuelo) hoy dia no tienen ninguna importancia.” (Arias, 2008: 17)



165
b. Los sectores mejor remunerados, que utilizan mano de obra mas

calificada, asi como la mejor infraestructura y servicios, se concentran en
el Valle Central, llevando a un proceso de concentracién excesiva de
actividades econdmicas en esta regién, volviendo a los cantones
periféricos pueblos dormitorios o bien llevando a que importante mano de
obra joven de regiones mas alejadas emigre a esta regiéon, con
importantes efectos ambientales, sociales, culturales y econdmicos.

c. Hay una tendencia hacia la consolidacion de actividades econémicas que
son mas concentradas en la propiedad, generan menores
encadenamientos econdmicos, haciendo dificil que los sectores mas
dindmicos produzcan cambios y arrastren a otros sectores hacia el
crecimiento y mejoras cualitativas de su desempefio.

d. Los cambios en la estructura productiva y las importantes inversiones
extranjeras permiten deducir que se estan dando cambios significativos en
el poder econdmico debido a la modificacion en la posesion de los medios
de produccion, lo cual podria estar planteando modificaciones en la
relaciones de poder y comportamiento politico en el pais. Llama la
atencion las importantes inversiones de ciudadanos originarios de: El
Salvador, Guatemala, Venezuela y Colombia, lo cual puede llevar a

cambios en la dinamica sociopolitica del pais.

3. Con respecto a la evolucién en el campo socioecondmico, se tiene:

a. Pese a que se ha tenido una relativa estabilidad y crecimiento econémico
moderado, la disminuciéon de la pobreza se ha mantenido relativamente
similar, cercana al 20%.

b. Se da un proceso de aumento de la desigualdad en la distribucion del
ingreso en el pais.

c. Un problema de gran relevancia es la desigualdad entre las diferentes
regiones de planificacion del pais. Se puede decir que hay dos Costa
Ricas, una la del Valle Central y la otra la de regiones que han sido
perdedores del modelo impulsado desde hace 20 afios que no encuentra
forma de insertarse en la economia para exportacion.

d. Relacionado con lo anterior, la pobreza urbana se convierte en un

importante problema, sobrepasando la rural, llevando a que la
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problematica de su atencion requiera de estrategias mas sofisticadas.

Por otra parte, ante el crecimiento de problemas sociales como la
drogadiccion, baja calidad de la educacion publica en zonas marginales,
habitos de consumo elevados y la falta de integracion de las personas al
mercado laboral formal, hacen que el pais tenga cada vez mas problemas

de seguridad ciudadana.

Un elemento que ha tomado cada vez mas importancia es la afectacion a los recursos
naturales y el ambiente por actividades econdmicas, lo cual puede llevar a establecer
restricciones y efectos negativos sobre las diferentes actividades que se sustentan en
ellos. La produccién de banano, pina, flores, plantas ornamentales, la explotacién del
recurso hidrico, desarrollos turisticos poco sostenibles, entre otras actividades ha llevado
al deterioro ambiental y la disminucién de la calidad ambiental, lo cual puede tener una
importante incidencia en sectores como los mencionados y el sector turistico que se ha

consolidado con base en una marca verde del pais.

Los aspectos analizados en esta seccion permiten deducir que el pais se encuentra en un
proceso de transformacion en todos los ambitos, en donde lo econdmico y lo social han
ido teniendo modificaciones que llevaran sin duda a cambios en la dinamica y relaciones
sociopoliticas que el pais tendra. La siguiente seccidon retoma esos cambios
sociopoliticos para ubicar al sector eléctrico y dentro de ello, plantear el contexto en el
cual se dan las posibles reformas de ese sector.

3.4 Transformaciones sociopoliticas

La sociedad costarricense ha cambiado de forma significativa en los ultimos 20 afos.
Junto con los cambios en la estructura econémica, algunos de los cuales se han indicado
en la seccion anterior, se han dado modificaciones en el papel del Estado, en las
diferentes actividades de la sociedad, lo cual ha afectado al sistema politico en su

legitimidad y eficacia (Alcantara, 1995).

Por otra parte, algunos actores sociales que han surgido de la sociedad de oportunidades
de los ultimos 50 afios, reclaman un espacio de participacion y de responsabilidad en la

atencién de los problemas publicos, pero a su vez, surgen otros actores ligados a las
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nuevas actividades econdmicas que bajo el ropaje de wuna globalizacién

subdesarrollada ven como obstaculo y problema los procesos de consulta y participacion
social, buscando de forma expedita la definicion de politicas acordes con sus intereses,
en un marco, en algunos casos de poca tolerancia, desigualdad y menoscabo de la

democracia efectiva.

La sociedad costarricense se encuentra en una etapa de transicion, en donde existen
formas de convivencia social propias del pasado reciente, y las nuevas formas de
interaccion social creadas a partir de la modernidad, la integracion al mundo y los nuevos
empresarios y sistemas de produccion (Urcuyo, 2005). Estos elementos tienen un efecto
socio politico de suma importancia, pues la correlacion de fuerzas politicas y econémicas
se ha modificado, perdiéndose los relativos equilibrios o acuerdos existentes en el
pasado; al reestructurar las relaciones de poder politico y econdmico para reconstruir el

sistema de convivencia social del pais.

Los cambios en la estructura econdmica en términos estadisticos, no muestran
necesariamente los posibles efectos que sobre la propiedad de las industrias nacidas en
el marco de la ISI se han presentado. En el pais se han dado importantes cambios en la
propiedad de industrias y empresas que han pasado de una tradicional propiedad de
costarricenses hacia empresarios de diferentes lugares del mundo, de paises como
Estados Unidos y en especial latinoamericanos que por diferentes razones sociopoliticas
han emigrado o diversificado sus negocios en paises como Costa Rica.

La modificacién en la estructura econdmica lleva consigo cambios en las relaciones de
poder y por ende de la composicion politica del pais. Asi pues, el Partido Liberacion
Nacional forjador del Estado de Bienestar en el pais, modifica su posicién, llevandolo en
contra de sus propias bases sociales, econdémicas y partidarias. Lo anterior, por cuanto
dentro de la nueva agenda precisamente se encuentra la apertura, reforma del Estado y
la aplicacion de instrumentos de politica econémica tendientes a estimular o favorecer a
nuevos sectores y actores econdémicos, redistribuyendo los costos y beneficios de los

procesos de cambio socioecondémico del pais.

Se ha dado una reconfiguracién del poder, en donde éste se encuentra mas distribuido

ante el resquebrajamiento del bipartidismo. Al respecto indicaba el Dr. Arias:
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“(...) existe una mayor atomizacién en la distribucion del poder politico. Durante

muchos afios rigié un bipartidismo que se rompié en afos recientes con el surgimiento de
nuevos partidos” (Arias, 2008: 18)

A partir de las transformaciones econdmicas y politicas se produce una nueva
estructuracion del poder en Costa Rica, en donde nuevos actores sociales y centros de
poder se establecen. Estos nuevos poderes son de dos tipos, los oficiales y los facticos.
En el primer grupo estan la Presidencia de la Republica, la Asamblea Legislativa, la Corte
Suprema de Justicia y dentro de éstas la Sala Constitucional que para el Dr. Francisco
Pacheco presidente de la Asamblea Legislativa es en la practica un verdadero senado®.
Dentro del poder factico estan las camaras empresariales y algunos medios de

comunicacién influyentes.

Se tiene la percepcion de que los aspectos culturales y formas de comportamiento que
solian tener los empresarios costarricenses, dada la influencia de una determinada visién
del mundo y normas informales establecidas para la convivencia social, se han ido
modificando de forma importante por la insercién de nuevos empresarios®, que bajo otras
pautas de comportamiento, asumen una actuacion distinta en diferentes temas de la vida
sociopolitica nacional, proceso que se agudiza con el establecimiento de empresas

transnacionales ligadas al mercado internacional, en el cual deben de competir.

Mientras que en épocas anteriores era legitimo el mandato de fideicomiso, que
otorgaba al encargado amplios poderes, la época actual se caracteriza por una
demanda ciudadana que quiere restringir la representacion a un mandato con limite
y sujeto a una periddica rendicion de cuentas por parte de los representantes
electos. (Urcuyo, 2005: 15)

¥ Los argumentos y afirmaciones realizadas aqui forman parte de una serie de entrevistas

realizadas por la revista Poder a Francisco Pacheco presidente de la Asamblea Legislativa, Oscar
Arias presidente de la Republica y el criterio de expertos como Constantino Urcuyo y Luis G. Solis.
(Arias, 2008).

% La participacion de empresarios en importantes actividades econémicas, oriundos de El
Salvador, Guatemala, Colombia, México y Venezuela, por nombrar paises de América Latina,
llaman la atencidon sobre la posibilidad de que nuevas pautas de comportamiento puedan
establecerse en el sector empresarial del pais, dadas las diferencias socioculturales e historicas
que esos paises pueden tener con los reglas de convivencia de Costa Rica.
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La cita anterior presenta ese cambio en el ambito politico en el pais. La

gobernabilidad y el ejercicio de la democracia activa de los ciudadanos, puede verse de
diferentes formas dependiendo de la situacion y lugar en que se encuentren unos u otros.
Para algunos gobernantes y promotores de proyectos de cierta relevancia como la
apertura econdémica y comercial, la gobernabilidad en el pais es baja, porque se tiene que
discutir, ir a referéndum, analizar las leyes de implementacion y cumplir con ciertos
procedimientos minimos del sistema politico, lo cual lleva segun su perspectiva tiempo,
recursos y se pierden oportunidades. Por otra parte, los sectores sociales opuestos a
estos proyectos, ven en las reglas del juego, en los pronunciamientos de los diferentes
poderes del Estado, en ciertas decisiones del Poder Ejecutivo, decisiones
comprometidas, falta de espacios para ejercer una democracia activa y equitativa de
parte de los ciudadanos, en donde la imposicion de los sectores dominantes, segun los
criterios de ciertos actores sociales, ha prevalecido sobre el cumplimiento de la ley y las

reglas de la democracia.

En el grafico siguiente se muestra la evolucion que ha tenido la poblacion entre 18 y 64
afios en cuanto a la educacién secundaria completa. La poblacion con al menos
educacion secundaria completa paso6 de representar el 24% en el ano 1991 al 35% en el
afio 2006, con una fuerte tendencia al aumento. Esto plantea sin duda un cambio
cualitativo del ciudadano costarricense, en donde el acceso a la educacion puede brindar
formas de pensar, actuar y tomar decisiones distinta de lo que hace 20 afos podria

esperarse.

En ese escenario se encuentra la sociedad costarricense, con un capital humano y

social®

que puede contra-argumentar los planteamientos de sectores econdémicos y
politicos mas fuertes, que pese a la posible desigualdad en el trato por diferentes
entidades, existen espacios e instancias para hacer valer en determinados momentos y
circunstancias sus puntos de vista. Con una sociedad que se duerme, pero a su vez

despierta y participa activamente en procesos como el referéndum del 07 de octubre del

% Una definicién de Capital social especialmente interesante para contextualizar el analisis de esta
investigacion es el siguiente: “El capital social hace referencia al conjunto formado por la confianza
social, las normas y las redes que las personas pueden constituir para resolver los problemas
comunes. Las redes de compromiso civico, tales como asociaciones vecinales, las federaciones
deportivas y las cooperativas constituyen una forma esencial de capital social.” (Natera A,
2004:11)
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2007, que pese a diferencias descomunales en recursos entre unos y otros, dio como

resultado practicamente un empate, mostrando igualmente una division importante en la
sociedad que sin duda afectara decisiones futuras, cuando los diferentes sectores
sociales se repongan de los resultados de octubre del 2007.%

Grafica 3.10
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Fuente: Estado de la Nacion, 2007.

El desacuerdo y diferencias en la sociedad costarricense no deben verse como negativo
en si mismo. Por el contrario, la posibilidad y capacidad de que sectores contrarios a
politicas que comunmente son ejecutadas sin que la sociedad siquiera se dé cuenta,
como en muchos paises en vias de desarrollo, expresa precisamente que existe un
capital social y humano, que es capaz de contra argumentar, de analizar y proponer
alternativas. No obstante, lo importante para la sociedad costarricense es cémo
encamina todas esas diferencias hacia mecanismos que en el marco del
perfeccionamiento de la democracia, sean considerados en los procesos de decision
politica de forma efectiva, se puedan crear espacios de negociacion y acuerdo, que al
margen de contar o no con el numero de diputados para aprobar una ley, pueda integrar

en el desarrollo del sistema democratico esas posiciones para propiciar crear nuevos

¥ En ese sentido es importante rescatar la esperanza mostrada por Manuel Castells al recibir el
doctorado honoris causa de la Universidad de Costa Rica, en noviembre del 2007, al indicar que
pese al TLC, encontraba en el caso de la sociedad costarricense, la posibilidad de construir un
modelo de sociedad diferente y mejor que otras sociedades.
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espacios de gobernabilidad. En tanto el ejercicio de la democracia sea visto como la

elecciéon cada 4 anos de representantes con un cheque en blanco y no como un aspecto
de un sistema democratico en proceso de evoluciéon y perfeccionamiento, los riesgos de

profundizacion de crisis y desacuerdos creceran.

Los procesos de reforma planteados en la década de 1980 y 1990 contintan pendientes
0 en proceso. Los cambios sociopoliticos que se han estado dando en el pais parecieran
crear condiciones contradictorias entre la posibilidad en el plano politico institucional de
efectuar importantes reformas. Por otro lado se tiene una dinamica socio politica en el
plano informal y de las clases medias que se opusieron al TLC, para quienes las
condiciones sociales podrian cambiar en cualquier momento para poder tener una base
social que les permita plantear una fuerte oposicion desde las bases, a los procesos de

reforma de corte mas neoclasica.

Para Vega (2008) existe una crisis del sistema politico democratico en Costa Rica, que
ha sido conducido y manipulado por una coalicion de fuerzas desleales a la democracia,
amparadas en el proyecto de una dictadura en democracia, indicando que el temido
matrimonio entre el poder econdémico y politico ha avanzado y rebasado limites tolerables

dentro de la democracia. Por otra parte, indica:

Ha habido una superconcentracién de los poderes en manos de lo que yo llamo
una nueva oligarquia de caracter exportador, comercial y financiero voraz, que no
responde a los intereses nacionales sino que es una especie de intermediario entre
las grandes transnacionales y los centros hegemonicos de poder capitalista.
Alrededor de la lucha contra el TLC se formd una coalicion nunca antes vista, un
alineamiento completo de los distintos sectores de esa neoligarquia alrededor del
movimiento del “Si” al TLC. (Vega C, 2008, 6)

La percepcion de Vega (2008) coincide con el razonamiento brindado en la seccion
anterior, en términos de que el surgimiento de nuevos actores en el campo econémico
que reconfiguran las relaciones de poder politico en la sociedad, en donde una
perspectiva mas radical de caracter neoliberal tiende a prevalecer a partir de los

ganadores de los procesos de apertura econémica.
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El contexto existente en el pais en la actualidad influye o condiciona las posibilidades

de reforma, las caracteristicas del disefio de la reforma, su alcance, asi como los posibles
ganadores y perdedores. Por ello resulta de especial relevancia considerar estos
aspectos en el analisis, la siguiente seccion contextualiza la situacion actual del sector
eléctrico como una expresion de las diferencias en el modelo de sociedad a la cual

aspiran los diferentes actores sociales en Costa Rica.

La evidencia histérica ha mostrado que el sector eléctrico de Costa Rica ha sido un
catalizador de importantes movimientos sociales a escala nacional. Durante los ultimos
20 afos el sector eléctrico ha estado sujeto a diferentes propuestas de reforma, que han
pasado desde politicas incrementalistas, como lo ha sido la participacion privada en la
generacion eléctrica (ley 7200). (Granados, 2007), pasando por propuestas de reforma
del sector eléctrico que estuvieron en la agenda de la Asamblea Legislativa durante toda
la década de 1990 y que tuvo su resultado con lo que se llamé el “Combo energético” en
el ano 2000.

En esta secciébn se han presentado los cambios en la estructura econdmica vy
sociopolitica de Costa Rica, como elemento relevante que tiene influencia sobre la
adopcion de ciertas posiciones de parte de algunos actores sociales y que sirven de
insumo para comprender las nuevas relaciones de poder e intereses que se dan en el

pais, que inciden en las propuestas de reforma del sector eléctrico del pais.

La seccion siguiente permite comprender como funciona un sistema eléctrico en sus
aspectos basicos y con ello poder analizar el sistema eléctrico de Costa Rica y los
objetivos y propuestas de reforma que sobre éste se han estado planteando.
Posteriormente se efectia una descripcion del funcionamiento de los sistemas eléctricos,
en este hay implicitos aspectos tedricos y facticos que se han desarrollado en el ambito
internacional, aspectos sobre los cuales no se profundiza. Estos elementos que
seguidamente se presentan son basicos para comprender los sistemas eléctricos, las
opciones de reestructuracion y reforma, asi como las particularidades y logros que cada

modelo de organizacion puede lograr.
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3.5 Funcionamiento, componentes y caracteristicas del sector eléctrico

Para poder comprender el funcionamiento y caracteristicas especiales del sector eléctrico
es conveniente comprender las actividades que se llevan a cabo en él, que mantienen
entre si una estrecha relacién vertical y que se suelen agrupar del siguiente modo:
(Lépez, 1999)

3.5.1. Generacion de electricidad

La generacioén eléctrica comprende la utilizacidon o alguna transformacion de los recursos
energéticos naturales para la produccion de electricidad de alto voltaje. La generacion
eléctrica es muy intensiva en capital y la recuperaciéon de los recursos invertidos se

produce a lo largo de amplios periodos de tiempo.

Para la construccion de plantas de generacion eléctrica (PGE) se necesitan plazos
largos, durante los cuales la inversion realizada no genera rendimientos. La vida util de
los equipos por lo general es muy larga, con importantes diferencias segun el tipo de
planta y fuente de generacion eléctrica que se emplee. Es importante tener presente que
la construccion de una PGE implica elevados costos hundidos, pues el tiempo en
recuperar la inversidén, se une a la imposibilidad de dedicar los activos adquiridos a un

uso alternativo.

La inversion a realizar, los tiempos de construccion y de operaciéon de las PGE depende de
la fuente de energia que se va a usar. Las plantas con combustibles fésiles tienen un
costo de instalacién relativamente mas bajo que una planta hidroeléctrica, mientras que los
costos de operacion de una planta fésil (diesel y bunker), por lo general son mayores a las
plantas hidroeléctricas. Las plantas geotérmicas en el caso de Costa Rica tienen costos
altos de investigacién e inversion y costos de operacion que se ubican entre una planta
hidroeléctrica y una térmica, teniendo la ventaja de generar un alto porcentaje de energia

firme con esta fuente renovable.

Para contar con un sistema eléctrico eficiente se debe emplear una combinacion de
diferentes fuentes de energia, segun la dotacién de recursos naturales, la forma como se

da la demanda y otras caracteristicas particulares de cada region o pais. El costo de cada
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una de ellas, la variabilidad de la demanda vy las necesidades de inversion asociadas

a cada tipo de planta determinaran su participacion en el parque de generacion (Bazan,
2003).

La teoria y la evidencia ponen de manifiesto la existencia de rendimientos crecientes
para bajos niveles de produccion y rendimientos mas o menos constantes a partir de un
cierto tamafo. El umbral desde el que desaparecen las economias de escala varia de
acuerdo con la fuente de energia utilizada, pero suele ser pequefio al compararlo con la
dimension del mercado al que se abastece. Segun lo anterior, no parece existir argumento
econdmico que justifique el hecho de que una sola compafiia lleve a cabo esta actividad.
Sin embargo, que la competencia sea factible no significa que sea facil de organizar el
sector de forma que un numero suficiente de empresas garantice ese resultado (Lépez,
1999).

La electricidad se puede decir que es casi imposible almacenarla. Eso es viable cuando
se trata de cantidades muy pequefas y existe la posibilidad de compensar en el futuro el
costo que ello supone. Esta circunstancia es la causa de que en todo momento la
produccién deba ser ajustada a la demanda, que fluctua constantemente siguiendo unas
pautas horarias, diarias, semanales, mensuales y anuales. Es por lo anterior que las
compafiias de generacion de electricidad deban mantener un exceso de capacidad que les
permita asegurar permanentemente el suministro, en el caso de Costa Rica por lo general

este respaldo se da con plantas térmicas, el embalse de Arenal y las plantas geotérmicas.

3.5.2 Transmisidén o transporte de electricidad

La transmision es el servicio que consiste en transportar la electricidad desde la planta
generadora hasta las redes locales a través de unos cables que permiten la circulacion a

alto voltaje.

La actividad de coordinacion entre generacion y transmision es vital para asegurar el
suministro de electricidad a los consumidores finales. Una vez en la red, el fluido
eléctrico se distribuye segun leyes fisicas. Por ello, no es posible dirigirlo y no se puede
determinar cudl es el origen de la electricidad obtenida del sistema. Como el equilibrio

entre oferta y demanda debe mantenerse continuamente en cada nodo de la red y las
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necesidades pueden cambiar rapidamente en poco tiempo, se requiere un control

centralizado de ambas actividades (Lopez, 1999). Este control lo suele llevar a cabo la
misma empresa que se encarga de la transmision. Ademas cuando el orden en que se
incorporan las plantas de generacion no se determina a través de un mercado, también se
suele encargar de establecer que PGE debe introducir energia en la red para cubrir la
demanda existente en cada momento, usando normalmente el criterio de minimizaciéon de

costos para el conjunto del sistema (Bazan, 2003).

En el transporte de electricidad se pueden lograr importantes economias de alcance y de
densidad. Como se indicd, la energia eléctrica es dificilmente almacenable. Por lo tanto,
el fluido que circula por los cables de alta tensién en cada momento del dia, del mes o del
afio puede considerarse un producto distinto. Ello confiere a la transmisién las
caracteristicas propias de una actividad multiproducto, y que permite hablar de economias
de alcance en el sentido de que el costo de suministrar un conjunto de productos es

inferior a la suma de los costes de ofrecer cada uno de ellos separadamente.

La necesidad de equilibrio eléctrico puede conducir a una estrecha coordinacién entre
generacion y transmisién. En muchos casos, ello ha dado lugar a una empresa
verticalmente integrada que lleva a cabo ambas actividades. Sin embargo, esta
unificaciéon presenta un inconveniente para los sectores eléctricos que han sido
estructurados buscando la competencia en el mercado de generacion de electricidad, al
extender probablemente a la produccién, que es una actividad potencialmente competitiva,

el monopolio que existe en la transmision.

La transmision de electricidad es entre todas las actividades que hacen posible el
suministro de energia eléctrica a los consumidores, probablemente Ila Unica en la que se
puede hablar de monopolio natural a nivel nacional. La competencia, aun cuando quedase
reducida a un oligopolio entre dos empresas, exigiria la existencia de dos redes de
transmision. Para que esta duplicacion fuese econdmicamente eficiente seria necesario
que una sola red fuese incapaz de transportar toda la electricidad necesaria. En caso
contrario, la presencia de dos competidores impediria a ambos disfrutar plenamente de las
economias de escala que se pueden conseguir en esta actividad. A largo plazo, alguno de

ellos lograria aventajar al otro en el aprovechamiento de las mismas, lo que le permitiria
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reducir su costo unitario y practicar una politica de precios que provocase la

expulsion del competidor (Bazan, 2003).

Las economias de densidad surgen como consecuencia de la interconexion entre los
diferentes nodos de demanda, en los que las transacciones de fluido pueden experimentar
variaciones aleatorias e imprevisibles. A menos que estas oscilaciones mantuviesen entre
si una correlacién perfecta de signo positivo, el riesgo de no poder satisfacer la demanda
de un sistema de nodos interconectados es menor que la suma de los riesgos de no poder

atender las necesidades de cada nodo aislado.

Una pequena parte de la energia que se introduce en la red se pierde como resultado de
imperfecciones en los cables que la constituyen. Estas pérdidas son mas altas cuando
menor es el voltaje y cuanto mayor es la distancia entre las instalaciones de generacion y
los consumidores finales. Esto significa que si una nueva planta introduce electricidad en
un nodo que esta cerca del consumidor final, la distancia media que recorre el fluido se

reduce y, con ello, disminuyen las pérdidas de energia.

Por tanto, anadir electricidad a la red de transmisién puede suponer un costo marginal
negativo cuando la localizacién de la PGE permite reducir la distancia media que recorre
el fluido eléctrico. Del mismo modo el incremento de la demanda en ciertos nodos puede
implicar un costo marginal positivo si provoca una disminucion del recorrido medio de la
energia introducida. Las redes de transmision tienen capacidad limitada. Ello puede
restringir el transporte de energia y, en consecuencia la eficiencia general del sistema
(Besant , 2006).

3.5.3. Distribucion de electricidad

Es una actividad similar a la transmision o transporte de electricidad. La distribucion de
electricidad consiste en el transporte de electricidad desde la red de alta tensién hasta el
consumidor final. Esta operacioén requiere la utilizacion de un transformador que reduzca

el voltaje, colocandolo a los niveles requeridos por el usuario (normalmente, 220 voltios).

Asi pues, el proceso de transporte de energia eléctrica desde las PGE hasta el consumidor
final puede dividirse en dos fases: distribucion y transmision. Ambas actividades se
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caracterizan por un uso intensivo del factor capital, una elevada relacién entre costos

fijos y variables y altos costos hundidos

Generalmente en la distribucion se reproducen condiciones similares a las que nos
permiten considerar la transmision como un monopolio natural. No obstante, las empresas
distribuidoras ejercen su poder de mercado sobre un ambito territorial mas reducido, en el
caso de Costa Rica sobre determinadas zonas de concesion brindadas por el Estado. En
el ambito nacional es factible la existencia de varias empresas que actian como
monopolistas en el area geografica que tienen asignada. La estrecha relacién existente
entre las fases de transmision y distribucion suele conducir a una estructura organizativa
en la que ambas actividades estan integradas. En el caso de que la integracion de estas
dos actividades en una misma empresa se va a encargar de la distribucién en las
diferentes areas geogréficas, se indica por algunos que se pierde una buena parte de los

beneficios que puede proporcionar la division horizontal (Lépez, 1999).

3.5.4. Suministro y comercializacién

El suministro engloba todas las actividades relacionadas con la venta de electricidad a los
usuarios finales (adquisicién al por mayor, contratacion, lectura, asesoramiento al cliente,

facturacion y cobro).

Por lo general las compainiias distribuidoras se han encargado de suministrar la electricidad
a los consumidores. Sin embargo, no existe ninguna razén econémica que avale la idea
de que solo ellas deben encargarse de esta actividad. En caso de que permita el acceso
a las redes de transmision y distribucion mediante unas condiciones adecuadas, el
suministro de energia eléctrica a los usuarios finales puede realizarlo una entidad distinta a
la compafiia de distribucion que opera en la zona. Por tanto, el abastecimiento eléctrico se
convierte en una actividad potencialmente competitiva, en la que las empresas de
generacion, las que distribuyen en otras regiones, o en cualquier otra, pueden rivalizar con
la encargada de la distribucion en un area geografica concreta. No obstante, para que
exista verdadera competencia sera necesario evitar que esta compaiia utilice su
monopolio sobre la red local para impedir la concurrencia de otras compafias que brindan

el suministro eléctrico (Bazan, 2003).
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La comercializacién no requiere elevadas inversiones. Ello permite que los costos

hundidos sean bajos, lo que facilita la entrada y crea unas condiciones adecuadas para
que exista competencia en esa actividad del sector eléctrico.

Se puede decir que la comercializacion o el suministro eléctrico consiste en la prestacion
de un servicio al por menor a partir de un producto elaborado por otros y mediante una
infraestructura ajena. Por consiguiente, el valor afadido por las empresas
comercializadoras es relativamente pequefo, y sus diferentes costos (generacion,
transmision, y distribucion) tienen una enorme influencia en el precio de venta. En el caso
de Costa Rica, como veremos cuando se analicen las posiciones de los actores sociales,
las empresas distribuidoras de electricidad no ven como positivo la existencia de empresas
comercializadoras, pues para ellas son simples intermediarios que no necesariamente

generan valor.

3.5.5 Liberalizaciéon y problemas de organizacion

Como se puede apreciar de lo expuesto antes, la introduccion de competencia en una
estructura tan compleja plantea mudltiples dificultades. Cualquier decisién liberalizadora
que afecte a alguna de las actividades comprendidas en el sector tiene una influencia
inmediata sobre las demas y, por ende, sobre el conjunto de la industria eléctrica.
Seguidamente se presentan los problemas mas importantes que presentan generalmente
en los sectores eléctricos sujetos a procesos de reforma que tienden a crear mercados
(Lépez, 1999).

Coordinaciéon y competencia

En el sector eléctrico se pone de manifiesto una “fuerte tensiéon” entre coordinacion y
competencia. Por lo general, éste enfrentamiento se ha resuelto otorgando prioridad a la
coordinacion. Por ello, en el pasado se le otorgaba en muchos paises, a una sola
compaifiia realizar todas las actividades, con el objetivo, al menos teérico, de maximizar

las ventajas derivadas de la centralizacién de decisiones.

Debe tenerse en cuenta que un sistema eléctrico es mas estable y seguro cuando todas
las actividades que lo integran estan fisicamente interconectadas. No obstante, cualquier

dafo o sobrecarga en una linea de transmisién afecta a otras lineas de transmision o
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distribucion, e incluso puede llegar a repercutir sobre la generacion eléctrica. De

forma similar cualquier problema para satisfacer la demanda de un punto concreto se
traslada a otras partes del sistema. Estos hechos favorecen una estructura
completamente integrada, en la que una sola empresa se encarga de planificarlo todo para

asegurar la mejor respuesta posible ante cualquier situacion.

Un segundo elemento a considerar es que la separacion de actividades puede provocar
problemas de infrainversién en alguna de ellas. Una organizacion que tiene que llevar a
cabo grandes inversiones en activos muy especificos, que no pueden ser facilmente
reconvertidos para su uso en otras actividades, corre el riesgo de que, una vez realizadas,
los consumidores no estén dispuestos a pagar un precio que permita obtener la
rentabilidad prevista, lo cual puede llevar a que la empresa reduzca o traslade en el tiempo

la realizacion de dichas inversiones.

Es posible que los procesos de separacion entre generacion y transmision de electricidad
puedan provocar problemas de infrainversion, como se ha indicado. Las organizaciones
dedicadas a la generacion eléctrica pueden tener escasos incentivos para invertir en
nuevas plantas de generacidon si piensan que la empresa que gestiona la red de

transmision va a incrementar los precios una vez concluida la construccion.

De igual forma es posible que las empresas comercializadoras se pongan de acuerdo para
limitar el precio que estan dispuestas a pagar por la energia generada, produciendo un
desincentivo para la realizacion de inversiones en la expansion de la generacion,

transmision y distribucion de electricidad necesarias.

En los dos casos anteriores se aprecia que las empresas generadoras de electricidad
deberan soportar todo el costo derivado de la construccion de las nuevas PGE pero solo
se aprovecharan parcialmente de los frutos de esta inversion, otros se apropiaran también

sin haber tenido que incurrir en costo alguno.

Con el fin de evitar el problema antes indicado, algunos autores defienden la aplicacion de
contratos a largo plazo, en lo que ambas partes establecen por anticipado las condiciones
en que se van a desarrollar sus relaciones. No obstante, la integracion de las dos

actividades parece a primera vista, una solucién mas sencilla y menos costosa.
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Un tercer elemento es que la integracion vertical ayuda a afrontar el riesgo de

mercado. Si la generacion esta separada de las demas actividades, una reduccién de la
demanda final de electricidad provocara una disminucion de la energia que se vende a las
comercializadoras. Esto impedira utilizar una parte de la capacidad instalada y las
compainiias se veran obligadas a soportar una disminucion de sus ingresos de operacion y
por ende de su rentabilidad La integracion entre generacion y comercializacién permite
transferir a los consumidores una parte de los costos derivados del exceso de capacidad,

esto se da inclusive si las tarifas son fijas e impiden repatir el riesgo entre las dos.

La separacion de generacion y transmision plantea la necesidad de establecer un sistema
de tarifas que refleje adecuadamente los costos de utilizacién de la red de alta tension.
Como se ha indicado existen restricciones de capacidad y se producen pérdidas que

crecen conforme aumenta la distancia media recorrida por la electricidad.

Los precios pagados por usar la red de transmision deben tener en cuenta por tanto la
distancia y las restricciones de capacidad, junto con la necesidad de mantener
continuamente el equilibrio en un sistema en el que los flujos de electricidad no pueden ser
dirigidos. Por tanto, el precio de la energia tomada de la red de alta tension deberia
calcularse para cada nodo del sistema, segun sea su influencia de: a. Las pérdidas en la
transmision, b. Considerando que algunas de las lineas pueden estar funcionando a plena

capacidad.

En el caso de que la generacion y la transmision estén verticalmente integradas, el sistema
se puede optimizar internamente, ubicando las PGE de forma que se equiparen las
pérdidas y se eviten saturaciones en las lineas. Sin embargo, en el caso de que esto no
ocurra, la optimizacion del sistema exige el establecimiento de un sistema de precios que

envie las sefiales adecuadas a los usuarios de la red.

Otro elemento relevante a considerar es que por lo general las fuentes renovables se
ubican en lugares dispersos y lejanos, pudiendo tener costos de transmision mayores a las
plantas de generacion no renovables que pueden ubicarse segun la conveniencia. Este
elemento debe considerarse en los disefios de los peajes, en caso de que se quiera

favorecer las fuentes renovables y limpias.
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Como se aprecia, existen varias circunstancias que favorecen el establecimiento de

una estructura plenamente integrada. Los argumentos a favor de la unificacion parecen
mostrarse especialmente solidos cuando se analiza la relacion entre generacién y
transporte a alta tension pero también es aqui donde la integracion implica mayores
dificultades (Lopez, 1999).

Destacan como principal inconveniente de la integraciéon vertical los defensores de la
creacion de mercados eléctricos, entre generacion y transmisiéon el hecho de que impide
obtener los beneficios de la competencia. En el caso de que la empresa que se encarga
de la red de transmision posea PGE consideran como dificil conseguir resultados
competitivos en esta actividad. La empresa integrada podra amenazar con establecer
unas tarifas de acceso a la red que resulten excesivas para sus posibles rivales,
desanimandolos a realizar las inversiones necesarias para ingresar en el negocio de la
generacion. No obstante, estos criterios son validos en caso de que la normativa
regulatoria no sea suficiente, lo cual podria igualmente provocar abusos, en un sistema de
mercado, si la capacidad de gestion institucional y la normativa regulatoria no son las
adecuadas (Millan, 2006; Besant, 2006).

Por otra parte, se indica que cualquier competidor podria verse obligado a soportar un
perjuicio adicional, al tener la empresa integrada verticalmente mayores incentivos para
sesgar su politica de mantenimiento, ampliacion y refuerzo de la red, utilizandola en contra
de las plantas generadoras que compiten con las suyas. En este caso, el riesgo de que
se produzca una apropiacion (hold-up) de inversiones es todavia mayor. Esto por cuanto la
compafiia que monopoliza la transmision le interesa esta estrategia por dos razones: a.
Para incrementar la rentabilidad que obtiene gestionando la red. b. Para contener la
expansion de sus rivales en la generacion. Ante estos hechos la probabilidad de conseguir

una estructura competitiva sera muy reducida (Millan, 2006; Besant, 2006).

Por su parte, con la relacion entre la distribucion y la comercializacién los promotores del
mercado encuentran una situacion similar a la integraciéon de la transmision y la
distribucion. Si se permite a una misma compaifiia realizar las dos actividades, se vuelve a
plantear la posibilidad de que la empresa que tiene el monopolio sobre la red lo utilice
para otorgar un trato preferente a sus empresas comercializadoras y cerrar el paso a la

competencia. Por el contrario, se indica que la separacion facilita la competencia en el
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abastecimiento a los consumidores finales. En el caso de Costa Rica como se vera

no existe la figura de las comercializadoras, tarea que es asumida directamente por las
empresas distribuidoras, considerando los actores sociales ligados a las distribuidoras una
actividad innecesaria que lo que haria es anadir un intermediario y un costo mas a la

actividad.

Hay dos aspectos adicionales a considerar:

a. El primero tiene que ver con el alcance de la competencia. En todas las areas de
distribucién existen pequefios consumidores que no serian abastecidos si el mercado
fuese plenamente competitivo. Por consiguiente puede ser necesario establecer alguna
obligacién de suministro que garantice la percepcion del servicio. Esta obligacion suele
llevar aparejada la concesion de algun tipo de franquicia sobre tales clientes, de forma que
la competencia afecte sélo a grandes y medianos usuarios. Lo normal es que la empresa
beneficiaria sea la compafia distribuidora de la zona, que se encuentra en una posicion

mas favorable para atender a los pequefios consumidores.

b. Posibilidad de que la integracién entre generaciéon y suministro permita una mayor
competencia en esta ultima actividad. La entrada de las empresas generadoras, en el
negocio minorista puede suponer la aparicién de unos serios rivales para las compafiias
de distribucion que se encuentran en una posicion privilegiada para hacerse con la mayor
parte de este mercado. Sin embargo, cuando no existe suficiente competencia en la
produccién de electricidad la unificacion de estas dos actividades podria provocar también
el efecto contrario, ya que las empresas generadoras tendrian incentivos para adoptar una
politica de discriminacion de precios, pues cobrando mas barata la energia que venden a

sus clientes conseguirian incrementar su cuota de mercado.

Pese a que la transmision y la distribucidon constituyen monopolios naturales, la separacién
de estas dos actividades permite introducir ciertas presiones competitivas que no son
posibles cuando las dos actividades estan completamente integradas. Si la unificacion de
ambas supone que la empresa que gestiona la red de alta tension se encarga también de
las redes de baja y media tension conectadas a ella en cada zona de distribucion
(integracion horizontal y vertical) se pierde la posibilidad de utilizar algin mecanismo de
competencia por comparacion, que permitiria valorar la actuacion de cada monopolista

regional comparandola con la de los demas. No obstante, la colusion entre los diversos
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distribuidores y las diferencias entre regiones pueden dificultar la aplicacion de estos

procedimientos.

Se debe tener en cuenta que aunque no exista ninguna integracién vertical entre las dos
actividades de transporte, basta con que la distribucion esté horizontalmente integrada
para que las comparaciones no sean eficaces. Ademas cuando se pretende favorecer la

competencia en el abastecimiento no es conveniente poner todas las redes.

Como se aprecia, la integracion vertical permite la optimizacion del sistema eléctrico por la
via técnica, en caso de que éste aspecto sea compatible con los objetivos de la
organizacion dedicada a ello, ademas de que existan reglas del juego y capacidad de
regulacién para influir sobre ello. La separacion de las actividades del sector eléctrico
plantea la posibilidad de que si se crean ciertas condiciones e igualmente se tenga una
importante capacidad de supervision y regulacién de los sistemas eléctricos, se pueda
tener por la via de la competencia y sefiales de precios un uso eficiente de los recursos, lo
cual dependiendo de las caracteristicas del disefio del modelo eléctrico, estructura de la
competencia, su regulacion y supervision, podrian beneficiar a los consumidores finales o

bien quedar en manos de los actores del mercado.

La descripcion general de la forma como funciona un sistema eléctrico y de sus
especificidades, seran un insumo tanto para comprender el sector eléctrico de Costa Rica
que se presenta en la préxima seccion, asi como para analizar los problemas y procesos
de discusion que han generado los procesos de reforma, que se hace en el capitulo IV.
Estos aspectos igualmente estan implicitos en los objetivos y propuestas que se analizan

en el capitulo V.

En la siguiente seccion se caracteriza el sector eléctrico de Costa Rica para abordar

posteriormente el contexto y rasgos de los procesos de reforma.
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3.6 Caracterizacion del subsector eléctrico de Costa Rica

Una vez presentada en términos generales la forma cémo funciona el sector eléctrico de
Costa Rica, se efectua un diagnéstico que sirva para ubicar en qué contexto se plantean

las reformas y los actores sociales de la red de politicas publicas.

3.6.1 Marco legal e institucional existente y los espacios formales e informales para
los actores sociales

3.6.1.1 Marco regulatorio e institucional

El Acta Constitutiva del Instituto Costarricense de Electricidad Ley 449 (Abril, 1949)
establece como objetivo fundamental del Instituto, el encauzar el aprovechamiento de la
energia hidroeléctrica con el fin de fortalecer la economia nacional y promover el mayor
bienestar de los costarricenses. Durante su existencia, el ICE ha promovido el desarrollo
nacional a través de la produccion eléctrica fundamentalmente con fuentes renovables y
la ampliacion sostenida de la cobertura del servicio eléctrico. Con ello ha contribuido a la
creacion de condiciones para el desarrollo econdmico de las diferentes regiones del pais
y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion. Por otra parte, el Acta
Constitutiva establece en el articulo 2 inciso d, lo siguiente: “Procurar la utilizacion
racional de los recursos naturales y terminar con la explotacion destructiva y desperdicios

de los mismos.”

En la Ley de Planificacion Nacional publicada el 2 de mayo de 1974 se establece el
Sistema Nacional de Planificacion. Las actividades de planificacion energética integral se
inician a principios de 1979 a cargo del Ministerio de Economia Industria y Comercio
(MEIC). Hacia finales de ese mismo afo y por reestructuracion del MEIC, las actividades
pasan a cargo del ICE.

El 19 de enero de 1983 se establece por decreto No. 14183 el subsistema de Direccion y
Planificacion Sectorial. Por otra parte, el 25 de abril de 1983 en el decreto ejecutivo No.
14434-MIEN-PLAN se establece el Subsector Energia, integrado por las siguientes
instituciones: Ministerio de Recursos Naturales Energia y Minas (MIRENEM) y luego
Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE), Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdémica (MPE), ICE, Refinadora Costarricense de Petroleo (RECOPE), Servicio
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Nacional de Electricidad (SNE), y Consejo Nacional de Investigacion Cientifica y

Tecnoldgica (CONICIT).

En ese mismo decreto se establece el Consejo Sectorial de Energia integrado por el
presidente del ICE y de RECOPE, el Ministro del Ambiente y Energia, el Regulador
General del (SNE), hoy en dia, La Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos

(ARESEP) y los ministros de Planificacion y Ciencia y Tecnologia.

Como secretaria técnica de este Consejo se crea la Direccién Sectorial de Energia
(DSE). Dentro de las funciones de esta ultima se destacan, la elaboracion del Plan
Nacional de Energia, la coordinacion interinstitucional y el apoyo técnico a las empresas

e instituciones del Sector.

Las empresas publicas ligadas al sector eléctrico estan reguladas por las diferentes leyes
y reglamentos que existen en Costa Rica, tales como, la Ley de Administracion
Financiera, ley de contratacién administrativa, junto con el conjunto de decretos y

politicas definidas por el gobierno central en las diferentes areas.

Por su parte, las empresas eléctricas, tales como, la Empresa de Servicios Publicos de
Heredia (ESPH), la Junta Administradora del Servicio Eléctrico de Cartago (JASEC),
cuentan con un marco legal especial para cada una de ellas, recientemente modificado,
que les permite desarrollar cualquier tipo de proyecto mediante las alianzas estratégicas
que consideren convenientes. No obstante mantienen un caracter publico.

Las empresas cooperativas eléctricas por su parte, son entidades privadas con fines
publicos, estan reguladas por la ley de asociaciones cooperativas y algunas leyes y

reglamentos especificos existentes para su operacion en el sector eléctrico.

Como veremos en secciones posteriores el SNE paso a ser la ARESEP, la cual tiene
dentro de sus atribuciones, definir las tarifas de servicios publicos regulados y asegurar al

consumidor que los servicios sean de la calidad requerida.

Existen una gran cantidad de leyes que tienen relacion con el sector eléctrico, algunas en
forma directa y otras de forma indirecta. En el campo ambiental, por ejemplo, existe un

marco legal bastante amplio que tiene repercusiones sobre las posibilidades de desarrollo
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del sector eléctrico y la forma en que se deben realizar las obras y actividades, en

secciones posteriores se realizara una breve descripcién de las leyes en este campo.

Seguidamente se realiza un analisis de algunas leyes que tienen importancia especial

para el desarrollo y funcionamiento presente y futuro del sector eléctrico de Costa Rica.

3.6.1.2 La participacion privada en generacion

a. Laley 7200:

Debido a las limitaciones de financiamiento para las instituciones publicas del sector
eléctrico y siendo la generacion eléctrica un negocio rentable, se aprobo la ley 7200, del
28 de septiembre de 1990. Esta ley llamada “Ley que autoriza la generacion eléctrica
auténoma o paralela”, consistié en autorizar a las cooperativas de electrificaciéon rural o a
la empresa privada, la posibilidad de producir electricidad a través de centrales de
limitada capacidad, centrales hidroeléctricas y aquellas no convencionales que no
sobrepasaran 20 000 KW.

Dentro de las condiciones que se establecen se encuentran: 1) El capital social de la
empresa que explote el servicio deberia pertenecer en un 65% a costarricenses. 2) La
necesidad de aprobar el caracter de elegibilidad por parte del ICE para ser autorizado
por el SNE. 3) Se establece un maximo de explotacion privada de un 15% del total del
conjunto de centrales eléctricas que conforman el sistema eléctrico nacional. 4) Se
incluye la necesidad de presentar estudios de impacto ambiental, entre otros requisitos

de menor importancia.

Al darse un contrato de 15 afos con precios estables y no sujetos a competencia se
propicié un estimulo para la participacion de las empresas privadas, que ha permitido un
creciente desarrollo de proyectos de pequefia escala con fuentes renovables,

especialmente hidroeléctricos a filo de agua.

b. La ley 7508:
El 31 de mayo de 1995 se modificd la Ley No 7200, mediante la Ley No 7508. Los
aspectos reformados mas importantes son: 1) Considera de interés publico a las

empresas con un capital social nacional desde un 35%. 2) Se podran dar autorizaciones
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para explotaciones de hasta 50000 KW. 3) La posibilidad de deduccion de las

pérdidas en las rentas brutas, en forma similar a las empresas industriales (ley 7092). 4)
Se autoriza al ICE a comprar energia de empresas privadas en un 15% adicional (es
decir hasta un 30% de la energia suministrada por el sistema interconectado). 5) El
articulo 21 contempla un elemento importante, la competencia: “Las compras deberan
efectuarse mediante el procedimiento de licitaciéon publica, con competencia de precios
de venta y evaluacion de la capacidad técnica, econdémica y financiera, tanto del oferente
como de las caracteristicas de la fuente de energia ofrecida.” 6) Se establece un plazo
maximo de 20 anos a los contratos. Por otra parte, se indica que los activos pasaran a
formar parte del ICE concluido el contrato (Articulo 22). 7) Se reglamenta que el SNE
(hoy dia ARESEP), sera el ente encargado de brindar las concesiones de explotacion,

una vez la empresa haya firmado el contrato con el ICE.

3.6.1.3 La creacion de la Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos (ARESEP)
o reforma al SNE

Dentro de las leyes mas importantes aprobadas esta la Ley de Transformacion del SNE
(Ley No 7593 del 5 de septiembre de 1996). A continuacién se senalan los elementos
fundamentales que establece la reforma del SNE, que pasa a ser una institucién
auténoma denominada “Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos” (ARESEP).
Cabe destacar que pese a que la ley fue aprobada por la Asamblea Legislativa, el Poder
Ejecutivo la vetd, sin embargo, volvio nuevamente a la Asamblea Legislativa y fue

aprobada en setiembre de 1996.

Los objetivos que persigue la creacion de la ARESEP, son los de armonizar y equilibrar
los intereses de los oferentes y los consumidores de servicios publicos. Ademas, la
ARESEP tiene como uno de sus objetivos garantizar que los servicios publicos que se

brinden relnan ciertos requisitos, con el fin de proteger al consumidor.

En lo que tiene que ver con los servicios eléctricos, la ARESEP tiene como tareas fijar los
precios y tarifas, y velar por el cumplimiento de las normas de calidad, cantidad,
confiabilidad, continuidad, oportunidad y prestacién 6ptima de servicios. Tiene a su
cargo, ademas, autorizar o dar concesiones a las empresas que deseen brindar algun

servicio publico, ya sea en generacion, transmision o distribucion.
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En general, se puede decir que estos aspectos incluidos en la ley no son nuevos, y en

gran medida se encuentran en la legislacion anterior. El nuevo objetivo que adquiere un
caracter renovador es el que sefala que la ARESEP debe coadyuvar al Estado en la
proteccion del medio ambiente cuando se trate de servicios publicos regulados. Este

asunto se operacionaliza en una serie de importantes articulos.

El articulo 35 de la Ley de la ARESEP, establece que no se permitiran fijaciones tarifarias
que pongan en peligro el equilibrio financiero de las empresas encargadas de los
servicios publicos. En ese sentido el propésito de este articulo es asegurarles a los
futuros inversionistas una relativa seguridad en sus inversiones, en donde supuestamente
van a privar los principios técnicos de caracter financiero para la fijacion de las tarifas
sobre los politicos. El articulo es adecuado; sin embargo, la forma de aplicarlo sigue

siendo una interrogante.

Un aspecto de especial importancia es la forma de eleccion del regulador general, el cual
se hace por la Asamblea Legislativa, lo cual plantea la necesidad de un acuerdo politico
por lo general, en donde el Poder Ejecutivo es determinante. De igual forma la eleccion
de los miembros de la Junta Directiva de ese ente es realizada por el presidente de la

Republica.

3.6.1.4 Conformacion organizacional del sector eléctrico en Costa Rica

Las actividades del sector eléctrico en Costa Rica son desarrolladas por el (ICE), la
Compafiia Nacional de Fuerza y Luz (CNFL), las empresas municipales: JASEC vy la
ESPH, y por cuatro cooperativas de electrificacion rural: Coopeguanacaste, Coopesantos,
Coopelesca y Coopealfaro Ruiz, en la figura 5.1 se presenta un esquema con la

conformacion institucional del sector eléctrico de Costa Rica, ademas ver tabla 3.1.

Mediante la ley 449 al ICE se le asigno el desarrollo racional de las fuentes productoras
de energia que posee la nacion, principalmente la hidraulica. Ademas, se le
responsabiliza de encauzar el aprovechamiento de la energia hidroeléctrica con el fin de

fortalecer la economia nacional.
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La Compania Nacional de Fuerza y Luz fue constituida mediante ley Numero 2, del 8

de abril de 1941; se le concedié el derecho de explotacién de la electricidad en las
principales ciudades del pais, incluyendo la generacién y la distribucion. En la actualidad,
esta empresa pertenece en un 96% al ICE, por lo que cuenta con un marco juridico
acorde con las empresas de capital privado. Durante muchos afos esta empresa se
concentré en la transmision y distribucion eléctrica (a excepcion de pequefias plantas que
tenian) y su area de atencion es la ciudad capital y algunos poblados circunvecinos. Con
el replanteamiento que se esta dando en el sector eléctrico, se ha ampliado su marco de
accion, con el fin de que participe mas activamente en la generacién eléctrica. Otras
actividades que se le estan otorgando son la proteccién de cuencas y la administracion

de la demanda.

Durante mas de 50 afos, el ICE ha sido la institucién encargada de identificar, por medio
de la investigacion en diferentes disciplinas cientificas y a través de sus dependencias, el
potencial energético del pais, y efectuar la planificaciéon eléctrica a largo plazo, lo cual
incluia la indicacion de las obras que debian llevarse a cabo, las proyecciones de
demanda y de expansion de la red eléctrica nacional, de acuerdo con un plan de

expansion de caracter obligatorio.

En 1963 el ICE asume el reto de desarrollar el sector telefénico nacional, el cual estaba
hasta entonces en manos de empresas transnacionales. Las telecomunicaciones se
modernizaron y pocos afios después, se contaba con un sistema telefénico moderno, con
amplia y rentable cobertura. Pese a ser diferentes desde el punto de vista técnico, ambas
actividades estratégicas se complementaron desde el punto de vista financiero, ya que el
sector telefénico era mas rentable, requeria inversiones de menor cuantia y tenia una
recuperacion a mas corto plazo que el sector eléctrico. Este hecho condujo a que por
muchos afos el sector telefénico internacional financiara parte de la expansién del sector

eléctrico nacional y los programas de telefonia rural.
Las cooperativas y las empresas municipales:
Las empresas municipales JASEC y ESPH fueron constituidas para la generacion y

distribucién de energia eléctrica en los cantones de su jurisdiccion mediante las leyes
numero 3300 del 16 de julio de 1964 y 5889 del 8 de marzo de 1976.
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Por su parte, las cooperativas de electrificacion rural se constituyeron en 1963, con el
proposito de prestar servicios de distribucion de electricidad en sus respectivas
comunidades. Hoy en dia las cooperativas cuentan con un consorcio encargado de la

actividad de generacion y con un proyecto de 20 MW en operacién.

Estas empresas se han encargado de brindar los servicios de distribucion en sus zonas
de influencia. Con el cambio de legislacién las organizaciones han podido participar
directamente en la generacion. Las modificaciones a las leyes crean la posibilidad de
que empresas como ESPH o JASEC puedan desarrollar una gran cantidad de proyectos.
En la tabla 3.1 se presenta un resumen de las principales politicas publicas que han
llevado a modificaciones o reformas en el sector eléctrico de pais o bien han incidido de
forma indirecta en los resultados de éste.

Un hecho de especial relevancia lo constituye la aprobacién de las leyes 7200 y 7508,
que como se vera ha llevado a que cerca del 12% de la generacién eléctrica del pais
corresponda a productores privados amparados a esta legislacion. La ejecucion de estas
acciones estuvo influenciada por sectores empresariales ligados estrechamente a figuras
politicas de relevante presencia. Por otra parte, se ha criticado severamente los altos
precios que tiene que pagar el ICE por la energia eléctrica a las empresas generadoras

privadas.*®

La creacion de la ARESEP ratificd el hecho de que el pais tenia una visién relativamente
distinta de la forma como se dan los servicios publicos, al establecer precios regulados y
se establecen las tarifas bajo el principio de servicio al costo mas un rédito de desarrollo
que permite obtener los ingresos con los cuales se logra cubrir los costos de operacién y
generar recurso para el desarrollo de las obras necesarias del futuro.

La ley de ARESEP es de 1996 y se da cuando en la mayoria de paises de América
Latina se estaban llevando a cabo privatizaciones y desregulaciones en las actividades
econdmicas que ejercia el Estado. Sin embargo, el enfoque u orientacion de la ARESEP
es significativamente interventor y regulador, mostrando que pese a que ha habido una
influencia de las corrientes econdémicas internacionales, de igual modo el pais ha tenido

algun grado de autonomia y se ha desviado de las orientaciones ortodoxas.

*® Para un analisis especifico de la generacién privada en Costa Rica ver Granados (2007).
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Complementado con lo anterior y basado en la Ley de Planificacion Nacional, un

instrumento clave en el sector energia y en especial en el sector eléctrico ha sido el uso
de la planificacién como instrumento de politica publica. El sector energia es quizas el
Unico sector que ha tenido por mas de 20 afos capacidad para elaborar un plan de
energia a largo plazo y de articular sus acciones con los recursos y planes de las

entidades publicas.

Por su parte, en el sector eléctrico desde la creacion del ICE se ha planificado el
desarrollo eléctrico a largo plazo. Los planes se elaboran con base en un conjunto
amplio de criterios econdmicos, ambientales, técnicos, financieros, que mediante
modelos econométricos, de simulacion y de optimizacion definen la expansion del
sistema eléctrico nacional. La capacidad de gestion institucional pese a las restricciones
y politicas publicas de debilitamiento de las instituciones no se ha perdido hasta ahora.
Estos planes han sido orientadores para todos los actores del sector eléctrico, incluidos
los generadores privados que dependen de las politicas que se indiquen en dichos planes

para poder acceder a la construccion y venta de energia al ICE.
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Tabla 3.1 Resumen de politicas empleadas en el sector eléctrico de Costa Rica

Instrumento
Politica

Ley 449
(Abril 1949)

Ley cooperativas
electrificacion 1963

Ley 7200 (28-09-
1990) y 7508 (31-
05-1995)

Ley 3300: JASEC
(16-07-1964) y Ley
5889 (8-03-1976)
ESPH (05-1998)

7593 (5-09-1996)
ARESEP

Leyes generales

Plan Nacional de
desarrollo
(PND)

Plan Nacional de
Energia
(PNE)

Contenido de la accion

Crea al ICE y lo faculta para investigar,
explorar y explotar los recursos naturales
del pais para generar electricidad. Con
base en ello el ICE ha desarrollado
proyectos, realizado inventarios y
potencial de las diferentes fuentes
energéticas, ha realizado contratos de
compra de energia a generadores
privados de fuentes renovables.

Se crea el marco legal para la
participacion de cooperativas de
electrificacion rural en diferentes zonas
del pais
Establece el marco legal para contratar
energia producida por generadores o
cogeneradores privados.
Autoriza al ICE para comprar electricidad
definiéndole ciertas disposiciones, de dos
formas por contrato de compra (7200) y
por BOT (7508)

Crea empresas municipales para
distribucién y produccién de electricidad
en su jurisdiccion.

Establece servicios eléctricos, como un

servicio publico, por ello debe solicitar a

ARESERP fijar tarifas al costo, asi como
calidad

Contratacion administrativa,
Administracién financiera, Ley
Contraloria, Autoridad presupuestaria,
entre otras.

Define orientacién y da prioridad en los
procesos de aprobacion ante diferentes
entes del Gobierno, es un mecanismo
indirecto pero relevante, guia asignacion
de recursos.

Establece promocion y metas especificas
en fuentes renovables, complemento del
PND.

No define fuentes de financiamiento; ICE
responsable.

Resultados

Inventario de potenciales fuentes
renovables del pais.
Mas del 95% de la generacion con fuentes
renovables.

La cobertura eléctrica se llevé al 98%.
Sistema con subsidios cruzados para
expansion de la cobertura y sectores de
menos consumo.

Permite a empresas privadas cooperativas
apoyar la electrificacion del pais,
asignandoles zonas especificas.

Se tiene alrededor de 170 MW de
generacion privada (12%) del total del
sector con fuentes renovables. Precios

elevados de compra de energia.

Incorporacion adicional de biomasa y edlica
a la generacion.

Permite tener proveedores de servicios en la
fase de distribucion y productores de
electricidad en el pais por medio de
empresas municipales.

Rezagos tarifarios que producen problemas
de financiamiento al ICE.

Servicio al costo, cierta influencia politica en
definicién de tarifas.

Establecer normas, procedimientos y reglas
a cumplir por las instituciones publicas que
definen significativamente su accionar en la
forma, el fondo y los tiempos de respuesta.
Autoriza uso de recursos para diferentes
fines y la realizacion de contrataciones.

Orientaciones de politica generales que
permiten usarlos como referentes por parte
de las instituciones publicas ante la
necesidad de permisos y recursos.
Define politica y planificacién del Estado en
el sector energia del pais.

Plan de desarrollo
eléctrico Nacional
(PDEN)

Establece plan fijo a 5 anos e indicativo a
15 afios con base en modelos de minimo
costo y la maxima seguridad de
abastecimiento.

Incluye proyectos eléctricos a desarrollar,
su orden el tiempo y las politicas del
sector.

Fuente: Elaboracion propia.

Define de forma precisa la combinacién de

fuentes, forma de financiamiento, lo cual ha

llevado a acciones concretas y planificadas.

Criticado por los que quieren reforma pues
lo hace el ICE.
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3.6.2 Organizacién y competencias del sector eléctrico

Las organizaciones como instancia social, estan sujetas a diversas fuerzas, en especial el
sector eléctrico de Costa Rica, que esta formado por diversos sectores econdémicos,
politicos, ambientales y sociales cada uno con su vision, recursos e intereses, por ello los
procesos de decisidn no necesariamente aparecen tan racionales.

Como se muestra en la tabla 3.1 la rectoria del sector energia recae sobre el MINAE, el
cual con base en legislacion existente elabora el Plan Nacional de Energia (PNE) que
orienta las acciones de los actores, especificamente el Plan de desarrollo eléctrico
nacional (PDEN) que busca orientar a largo plazo la expansion del desarrollo eléctrico de
generacion, transmision y distribucion eléctrica del ICE e integrando los proyectos de
desarrollo de otras empresas del sector eléctrico.

En el segmento de produccion de electricidad es donde se da mayor participacion de
actores. Se tiene al ICE como actor dominante. En la legislacion previa a las leyes 7200
y 7508, no habia ningun tipo de limitacién para que empresas de diverso tipo pudieran
participar, estas leyes restringieron y establecieron estimulos a la generacion privada.
Las cooperativas y empresas municipales han ido aumentando su interés y participaciéon

en el segmento de generacion eléctrica.

Tabla 3.2: Organizaciones del subsector eléctrico segun actividad o
competencia que ejercen

Actividad o o . .
- Organizaciones participantes
competencia
Rectoria y definicion de El Poder Ejecutivo por medio del Ministerio de Ambiente y Energia
politicas nacionales sustentado en la Direccion Sectorial de Energia
Regulacion de los servicios | La Autoridad Reguladora de Servicios Publicos para todas las fases
publicos del subsector eléctrico.

Planificacion de largo plazo

P El ICE basado en el plan nacional de energia del MINAE.
del subsector eléctrico

Centro de control y

despacho del SEN El ICE, con base en criterios técnicos de operacion del SEN

Produccion de electricidad | ICE Gengradores Cooperativas Empr.esas Cogeneradores
privados municipales
Transporte de electricidad ICE
Distribucion ICE Cooperativas Empresas CNFL
municipales
Comercializacion No se realiza

Fuente: Elaboracion propia.
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El transporte de alta tensién, el despacho y la planificacién han estado a cargo del

ICE. La primera no ha generado discusion pues es considerada una actividad
monopdlica, mientras que al despacho y la planificacion hay divisién entre los actores
sociales relacionados con el sector eléctrico, pues para unos esto se ha realizado de
forma adecuada y por parte de un ente publico nacional, mientras que otros recelan la
labor del ICE con labores de caracter nacional de planificacion y direccién, mientras
participa en actividades empresariales al igual que otros actores del sistema eléctrico
nacional.

Se aprecia que el ICE tiene un papel protagénico en el sector, no obstante se han ido
incorporando nuevos actores. En la fase de produccién se tienen cooperativas,
empresas municipales y generadores privados de electricidad. En la fase de distribucion
de electricidad se tiene la participacién igualmente de cooperativas, empresas
municipales, la Compania Nacional de Fuerza y Luz y el ICE cada una con concesién en
un determinado territorio, al ICE le corresponde atender a todas las regiones no

concesionadas y dispersas del pais.

Se elabora un espacio® conceptual general para las diferentes organizaciones que tienen
participacion directa o indirecta en el sector eléctrico de Costa Rica.

En primera instancia se debe indicar qué se entendera por atributo:

“‘Referentes conceptuales de componentes de ciertos objetos sociales en cuanto tienen
semejanza con otros o mantienen de si mismos después de cualquier movimiento.”
(Churnside, 2000: 16)

Por otra parte por caracteristica se entendera:

“Referentes conceptuales de los mismos componentes anteriores en cuanto permiten
diferenciar esos objetos sociales de otros o a si mismos después de cualquier
movimiento. (Churnside, 2000: 16)

Los dos primeros atributos analizados, segun se puede ver en el espacio conceptual de la
tabla 3.1 del anexo, son el tipo de propiedad y el objetivo primario. Por otra parte, se le

han establecido las caracteristicas a las organizaciones que participan directa o

¥ Para Churnside (2000), los espacios son posicionamientos de objetos y sus relaciones, unos a
otros. Su importancia radica en que los objetos no pueden ser conceptualizados sin referencia a
espacios y estos no pueden ser imaginados sin referencia a objetos, porque son simbolizaciones o
representaciones mentales de una sola realidad, como totalidad y como partes.
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indirectamente en el sector eléctrico. Se podrian tener organizaciones que tienen

como objetivo primario obtener ganancias, o bien una combinacion entre dar servicios
y tener una rentabilidad razonable que le permita la sostenibilidad de sus actividades, asi
como aquellas que tienen como unico objetivo brindar el servicio, sin realizar

valoraciones de rentabilidad de ningun tipo.

En el caso de las organizaciones ligadas al sector eléctrico se tiene que éstas pueden
tener dos tipos de propiedad, son publicas o privadas. Para efectos de simplificacion del

analisis no se presenta el caso de empresas mixtas, de propiedad publica y privada.

Un segundo nivel de atributos usado para definir el espacio conceptual de las
organizaciones con relaciones con el sector eléctrico fue el siguiente: El alcance territorial
de las organizaciones. Este atributo define el espacio geografico en el cual por ley u otra
facultacion el ente tiene la posibilidad y la responsabilidad de atender. Asi con base en
ese atributo las caracteristicas que definen el territorio a intervenir pueden ser desde todo

el pais, es decir de caracter nacional o bien restringido a un espacio regional.

En ese mismo nivel de atributos, se tiene la fuente de financiamiento del ente, es decir las
fuentes de los recursos que le permiten llevar a cabo sus actividades. Este atributo tiene
tres caracteristicas posibles, el primero es que los recursos sean obtenidos del
presupuesto del gobierno central que esta bajo responsabilidad del Ministerio de
Hacienda. Una segunda forma es mediante las tarifas de los servicios que brindan los
entes y por ultimo tenemos el caso en donde se pueden tener tarifas y presupuesto

estatal para financiar conjuntamente las actividades.

El tercer nivel de atributos que se ha establecido es el que seguidamente se describe: La
Funcion de la organizacion dentro del sector eléctrico. Para este atributo se han definido
las siguientes caracteristicas: Tenemos aquellos entes u organizaciones que tienen como
funcidon la rectoria en determinadas areas o campos de incidencia directa o indirecta
sobre el sector eléctrico, por su parte, hay entes con funciones de regulacién del sector
eléctrico o de ambitos con incidencia o influencia en éste. Se tiene organizaciones que
tienen funciones de ejecucidon de acciones, mientras que se pueden encontrar

organizaciones con una doble funcion; de ejecucion y de rectoria en ambitos especificos.
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El segundo atributo del tercer nivel es el tipo de servicio que tiene facultad de ejercer

las organizaciones. Asi pues las caracteristicas de este atributo son aspectos de la
cadena de valor del sector eléctrico, tales como: Producciéon (P), Transmisién (T),
Distribucion (D), Producciéon y Distribucion (PD) y por ultimo Produccion, Transmision,
Distribucion y Despacho (PTD).

La primera organizacién que podemos ubicar es el MINAE, este ente tiene como objetivo
primario el servicio y es de propiedad publica. El alcance territorial de las acciones y
rectoria del MINAE es nacional. Es importante indicar que este ministerio tiene diversas
fuentes de recursos, por una parte tiene asignado presupuesto de la Hacienda Publica,
pero a la vez realiza servicios diversos (meteorolégico, Parques Nacionales, canon,
multas, etc.). Pasando al tercer nivel de atributos el MINAE en cuanto a funcién, tiene por
una parte funciones de rectoria y de ejecucién de acciones en ciertas areas relacionadas
con la proteccion de recursos naturales; algo que no necesariamente se da en ministerios
en otros paises. En cuanto a la relacion con la cadena de valor del sector eléctrico, el
MINAE tiene facultades de rectoria para todos los tipos de servicio en el ambito de sus

potestades, para apreciar lo indicado y los atributos y caracteristicas senaladas.

La Autoridad Reguladora de Servicios Publicos (ARESEP) es una entidad relacionada
con el sector eléctrico de gran relevancia. Su objetivo primario es el servicio, es de
propiedad estatal. Relacionado con lo anterior, la fuente de sus recursos es el canon que
se cobra por los diferentes servicios publicos. El ambito territorial es nacional, teniendo la
funcion basica como organizacion, la regulacion del sector eléctrico en la definicion de
tarifas y caracteristicas de calidad de los servicios, para toda la cadena de valor del
sector eléctrico, para todas las organizaciones de éste. Para mayores detalles ver anexo
3.2.1.

Resulta interesante integrar al Ministerio de Hacienda (MH) al analisis del espacio
conceptual, ya que permite establecer su posible influencia en el sector eléctrico. Los
dos primeros atributos del primer nivel son obvios, es una entidad publica, con un objetivo
primario de servicio. En el segundo nivel de atributos son los siguientes, es de caracter
nacional y su presupuesto es el preparado por el mismo con base en los recursos
obtenidos por la recaudacion fiscal. En el tercer nivel, encontramos que sus atribuciones

son nacionales y aparecen generalmente de forma indirecta. Asi pues el MH tiene
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funciones rectoras en materia de gasto publico y sobre las metas fiscales del pais, lo

cual en muchos casos ha llevado a restricciones fuertes sobre las posibilidades de
inversion de las organizaciones publicas del sector eléctrico en toda la cadena de valor,

ver tabla, del anexo 3.1.d.

Pasando a las organizaciones directamente relacionadas con el sector eléctrico de Costa
Rica, se tiene al ICE. Esta institucion es de propiedad publica, con objetivos mixtos, por
una parte debe dar servicios de calidad y que coadyuven al desarrollo del pais y por otro
lado debe obtener una ganancia razonable que permita asegurar el desarrollo de todas
las inversiones para los servicios futuros (la ARESEP lo denomina Rédito para el
desarrollo). EIl ICE tiene un alcance nacional en la mayoria de sus actividades, con la
salvedad de la distribucion de electricidad en donde algunas empresas regionales tienen
concesionado ese espacio, sin embargo el ICE tiene responsabilidad de generar la
electricidad y trasladarla a los lugares en donde dichas empresas la requieren. La fuente
de los recursos del ICE son las tarifas eléctricas cobradas a los usuarios (ver tabla 3.1).

Los servicios que brinda el ICE incluyen toda la cadena de valor del sector eléctrico,
siendo una empresa verticalmente integrada. Su labor se inicia desde los estudios
basicos para definir el potencial de recursos naturales para generar electricidad, las
condiciones fisicas y ambientales, la construccion de proyectos, la generacion de
electricidad, la transmisién de electricidad a las subestaciones. De ahi se distribuye la
electricidad ya sea a sus clientes directos o bien a las empresas distribuidoras regionales.
Ademas transporta la electricidad de los generadores privados, municipales y
cooperativas estableciendo por medio del Centro Nacional de Despacho de Energia la
operacion de corto plazo de las plantas de acuerdo a las necesidades del Sistema
Eléctrico Interconectado Nacional. El ICE mediante un sistema de planificacion de largo
plazo con soluciones de minimo costo define el plan de expansién de la generacion,
selecciona el tipo de fuente, el tamano de la planta y la forma de proveerse (construyendo
o licitando compra de energia a generadores privados), esto se ha llamado planificacion

normativa.

Producto de lo descrito previamente, el ICE, en cuanto a la funcién como organizacion
tiene una responsabilidad mixta. Por una parte, es ejecutor basico del sistema eléctrico y
por otra, al tener algunas funciones de planificacion y despacho econdmico en el SEN

tiene funciones de rectoria que ha generado algunas discrepancias, tanto por el MINAE
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como por algunas empresas del sector eléctrico, sobretodo cuando se les brinda

lineamientos que consideran en contra de sus intereses, pero que en muchos casos son

importantes desde el punto de vista de funcionamiento del SEN.

Las cooperativas de electrificacion rural tienen un tipo de propiedad privada, con objetivos
primarios de servicio y ganancia. Su alcance es regional y la fuente de recursos son las
tarifas por la venta de servicios fundamentalmente. Los tipos de servicio que brindan o
que pueden brindar son la distribucion eléctrica y la generacion de electricidad bajo
ciertas normas. Su funcidn como organizacion es basicamente de ejecucion. Las
empresas municipales de electricidad tienen caracteristicas similares con la unica

diferencia que su propiedad es publica.

Las empresas privadas de generacion de electricidad tienen como objetivo primario la
ganancia, su fuente de recursos son las tarifas definidas por la ARESEP o el monto
definido en el concurso licitatorio realizado mediante el esquema de BOT con el ICE, su
alcance es nacional al vender la electricidad para el SEN, y su funcién es eminentemente
de ejecucion. Pueden participar en el segmento de generacion de electricidad con las
normas y procedimientos que define el ICE, con excepcion de la tarifa que es
determinada por la ARESEP.

La Companiia de Fuerza y Luz esta constituida como una sociedad anénima pero la
propiedad casi total de las acciones pertenecen al ICE. Su objetivo primario es el servicio
y la ganancia, similar al ICE, la fuente de recursos son las tarifas y el tipo de servicios que
puede brindar es la distribucién y la generacion de electricidad, siendo la primera en un

alcance territorial regional.

El papel protagonico del ICE, sus logros e imagen en el ambito nacional, en
contraposicion a entes rectores débiles y sin mucho prestigio en la sociedad
costarricense ha generado pugnas con un comun recelo del Poder Ejecutivo por muchos
afios. Unido a ello, el ICE ha sido la unica institucion que ha tenido desde hace cerca de
50 afios una red hidrometereolégica financiada con las tarifas eléctricas, lo cual es fuente
de discrepancias con otros entes. La capacidad de planificacion, disefio y ejecuciéon de
obras por parte del ICE es de gran importancia. No obstante, el aspecto que ha

generado mas friccion con otros entes y actores del sector eléctrico, lo constituye el
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hecho de que el ICE define a través de la planificacion normativa, qué proyectos

pueden realizarse, haciendo analisis de los beneficios para el sistema eléctrico y

evaluando la viabilidad de los proyectos.

Con base en los tres niveles de atributos y las caracteristicas indicadas, es posible
identificar el espacio conceptual especifico de cada una de las organizaciones ligadas al
sector eléctrico, seguidamente se identifican las principales y el espacio que ocupa cada

una de ellas.

En el espacio conceptual presentado en la tabla 3.1 del anexo se aprecia que tanto el
MINAE como el ICE tienen labores de ejecucion y rectoria, de manera formal o informal,
lo cual ha llevado a discrepancias, sobre todo del MINAE al indicar que el ICE es un actor
mas sin rectoria sobre el sector eléctrico, sin embargo, mas que normativa lo que ha
sucedido es que se ha tenido una institucion auténoma con gran capacidad de gestion,
mientras que han existido entes sin la adecuada capacidad para realizar la labor que
dictan sus competencias y con visiones e intereses distintos, lo cual no propicia la

ejecucion de politicas publicas consistentes en el largo plazo.

Las Empresas Municipales (EM) dependen de las tarifas con un objetivo fundamental que
es el servicio, teniendo junto con las Cooperativas de Electrificacién (CE) un alcance
regional, no obstante, de estas ultimas su objetivo fundamental es una combinacién entre
ganancia y servicio. Las Empresas Generadores privadas (EG) producen electricidad

para todo el sistema eléctrico nacional, su objetivo fundamental es la ganancia.

3.6.3 Situacion actual del sector eléctrico de Costa Rica

La figura que se presenta en el anexo 3.2.1 muestra una representacién de como opera

el sector eléctrico y los actores involucrados.

El sistema eléctrico nacional interconectado es operado por el Centro Nacional de Control
de Energia del ICE el cual funge como un administrador y planificador de corto plazo,
segun las necesidades del sistema eléctrico, siendo ademas el ICE un comprador Unico y
duefio de las lineas de transmision eléctrica. El ICE produce y compra energia eléctrica

para venderla o usarla en el segmento de distribucion de forma directa o bien por medio
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de las empresas distribuidoras municipales o cooperativas de electrificacion rural,

cada uno de los cuales tiene una zona geografica asignada, correspondiéndole al ICE las
regiones no concesionadas a ninguna empresa Yy dgeneralmente mas alejadas y
dispersas. Las tarifas de todos estos servicios son definidas por la ARESEP con base en

el principio de servicio al costo.

En este caso el mercado eléctrico regional no aparece en la figura, seria un potencial
comprador o vendedor de electricidad, estando unicamente el ICE facultado para comprar
o vender electricidad. Sobre ese tema existen interpretaciones y discrepancias, entre
quienes indican que el mercado eléctrico regional crea un mercado en donde pueden
existir diversos compradores y vendedores y otras visiones que sostienen que el pais

pueda tener segun la decision interna un comprador unico.

Para efectos de la presente investigacion resulta importante tener presente esta figura,
pues a partir de ella se estaran efectuando las variantes basicas que se analizaran en el
capitulo V, cuando se estudien los escenarios para la reforma del sector eléctrico, asi
como para poder entender las posiciones, objetivos y propuestas de los diferentes

actores de la red de politicas publicas, que se analizaran en los capitulos IV y V.

Como puede verse en el caso del sector eléctrico de Costa Rica pese a que se han
disefiado algunas politicas tendientes a ajustarse a la vision de los organismos
financieros internacionales, se ha aplicado una politica heterodoxa, la cual ha consistido
en términos generales en:

a. Mantener la propiedad publica de las principales empresas (ICE y CNFL).

b. Participacion y fortalecimiento de empresas publicas municipales y cooperativas
en las fases de produccion y distribucién de la cadena de valor de los servicios
eléctricos.

c. Permitir la participaciéon privada en el segmento de generacion eléctrica hasta un
30%, unicamente con fuentes renovables y con precios regulados por la ARESEP
(ley 7200) y mediante concursos licitatorios (7508).

d. Un solo comprador a los generadores privados, el ICE.

e. Una planificacion de corto, mediano y largo plazo realizada por un ente estatal, el
ICE.

f. La transmision y el centro de control de energia propiedad y dirigida por el ICE.
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g. Mantener al ICE como una empresa verticalmente integrada, es decir que

planifica, disefa, construye, opera, transporta y distribuye en el sector eléctrico.
h. Un sistema con precios regulados bajo el principio de servicio al costo (costos

mas un rédito para el desarrollo del sistema para cubrir la demanda futura).

Las restricciones al gasto a la inversion en el sector eléctrico por medio de las leyes de
administracioén financiera y la regulacién por medio de la Autoridad Presupuestaria son
eventos que han incidido en las posibilidades de inversion de las empresas publicas,
siendo a la vez una expresion de las orientaciones que se han tenido sobre el nuevo
papel del Estado en la economia.

Costa Rica, por medio de su sector eléctrico ha sido mostrada internacionalmente como
un ejemplo de buena gestidon en aspectos como:

a. La produccion de electricidad con diversas fuentes renovables,

b. Alta cobertura eléctrica,

c. Buena calidad y continuidad de los servicios,

d. Precios competitivos.

Esto se ha realizado con base en una orientacion de politica publica realizada por el ICE
y otras organizaciones en un sistema regulado, con planificacion de largo plazo. De igual
forma el diseno institucional ha sido promovido en funcién de un sistema eléctrico en
donde se ha tenido una regulacion en todas las areas. Sin embargo, se han retrasado
inversiones relevantes en proyectos de generacion y transmisién, debido a las
variaciones climaticas, en especial los cambios hidrolégicos, el alto crecimiento de la
demanda, entre otros factores que han puesto en peligro la continuidad y seguridad de

los servicios eléctricos.

No obstante lo anterior, el sector eléctrico enfrenta una serie de retos y riesgos que de no
tomarse medidas de politica, se podria poner en peligro el modelo seguido y los
resultados hasta ahora obtenidos, algunos de los problemas son los siguientes:

a. La crisis econdmica de la década de 1980 establecié serias restricciones
econdémicas y financieras, lo cual produjo rezagos a la inversién, con fuerte
influencia en las siguientes décadas.

b. Durante varios afios se ha tenido un rezago tarifario lo cual ha generado una

importante presiéon sobre las finanzas del ICE, retrasando la ejecucién de
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estudios y obras basicas en los segmentos de transmision y construccion de

proyectos de generacion eléctrica.

c. Las politicas de restriccion del gasto del gobierno central han provocado atrasos
en la ejecucidn de obras y acciones estratégicas para el abastecimiento eléctrico
futuro.

d. La normativa ambiental, los derechos ciudadanos y la participacion de
organizaciones de diferente tipo, han generado una limitacién para el desarrollo
de importantes proyectos de generacion y transmision eléctrica del pais,
restringiendo significativamente el potencial de produccion eléctrica con fuentes
renovables y aumentando la vulnerabilidad del sector eléctrico.

e. La creacién del Mercado Eléctrico de América Central plantea una competencia y
una oportunidad al sector eléctrico del pais, lo cual puede tener importantes
efectos sobre la oferta para el mercado interno o regional, en caso de que la Sala
Constitucional interprete (del Tratado Centroamericano de Interconexién Eléctrica)
que el ICE no es el unico actor del mercado regional de Costa Rica.

f. Con el Plan Puebla Panama (PPP) se podria llegar a tener la posibilidad de
abastecerse externamente de electricidad con plantas de gran tamafo
(economias de escala), lo cual es una oportunidad valiosa para hacer los sistemas
eléctricos regionales mas robustos, pero a su vez es un potencial competidor de
las fuentes renovables de generacion eléctrica, en las cuales Costa Rica ha
realizado una importante inversién y cuenta con proyectos relevantes.

g. Otro riesgo es el sociopolitico en el sentido de que existen intereses de grupos
empresariales, con interés en una reforma significativa de corte neoclasico que
podrian llevar a reconfigurar el sector eléctrico del pais, cuyos resultados no son
faciles de pronosticar.

h. La banca internacional ha disminuido su financiamiento al sector energia de
propiedad estatal por muchos afios, lo cual ha limitado las inversiones, pareciera
que de nuevo la banca de desarrollo esta interesada en financiar proyectos
eléctricos, no obstante ello puede plantear nuevos esquemas de inversion y

propiedad.

Los altos requerimientos en inversion, los enfoques y modelos aplicados en diversos
paises que dan al mercado, la competencia y la iniciativa privada, un papel

preponderante y sus resultados en el sector eléctrico, plantean todo un ambito de
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discusion. Por ello, es conveniente efectuar analisis de la conveniencia o no de una

reforma en el sector eléctrico de Costa Rica. Si fuera necesaria la reforma la pregunta
seria ¢cual es el disefio mas adecuado de éste?, que no ponga en peligro los logros
obtenidos hasta ahora en materia de desempefio, uso preferente de fuentes renovables,

alta cobertura eléctrica y sistemas tarifarios solidarios.

3.6.4 La oferta de electricidad

En el cuadro 6 se muestra la capacidad instalada y la generacion eléctrica por tipo de
planta para el aio 2007. La capacidad instalada de generacion de propiedad privada es
de 13.80%, mientras que la generacién es de 14.7%. Las fuentes energéticas son
renovables en 78% de la capacidad instalada y el 96% de la generacion eléctrica para el
afio 2007. La capacidad instalada y la generaciéon por fuente energética muestran una
significativa relevancia de la hidroelectricidad, ademas de una mezcla de fuentes
energéticas renovables variada, como la geotérmica y la edlica que complementan la
generacion hidroeléctrica.

Cuadro 6, SEN: Capacidad instalada (KW) y generacion (MWh), Por tipo de
planta, ano 2007

TIPO PLANTA Capacidad Generacion
(KW) Porcentaje (MWh) Porcentaje
Hidroeléctrico 1,272,033.0 58.2 5,627,703.0 62.6
Térmico 425,969.0 19.5 726,404.0 8.1
Geotérmico 136,160.0 6.2 1,009,810.0 11.2
Geotérmico — BOT 29,550.0 1.4 228,719.0 2.5
Edlica 19,800.0 0.9 73,402.0 0.8
Privada Térmica 24,000.0 1.1 12,911.0 0.1
Privada Hidroeléctrica 228,363.0 10.4 1,140,907.0 12.7
Edlica privada 50,120.0 2.3 167,657.0 1.9
TOTAL 2,185,995.0 100.0 8,987,513.0 100.0

Fuente: Proceso Demanda Eléctrica - CENPE, ICE, marzo 2008.

En los graficos siguientes se visualiza lo presentado en el cuadro anterior. Las fuentes
renovables representan el 78% de la capacidad instalada del pais. Se puede apreciar
que para respaldar el sistema eléctrico nacional se tienen plantas térmicas que

representan el 22% de la capacidad instalada del pais.



204
La fuente geotérmica tiene una capacidad instalada de unicamente 8.4% del SEN, sin

embargo produce el 14% del total del sistema. Esto se debe a que esta fuente energética
tiene un factor de planta elevado (produce mas del 90% del tiempo). Por su parte, la
energia edlica tiene una capacidad instalada de 3.5%, sin embargo produce 2.4% de la
electricidad para el afio 2007, esto se debe a que por las oscilaciones de vientos el factor
de planta de esta fuente es bajo, concentrandose en los meses de enero a abril su mayor
produccién. La energia hidroeléctrica se ubica en un lugar intermedio con una
produccién de electricidad mas que proporcional a la capacidad instalada.
Grafico 3.11

Composicion de la capacidad instalada por fuente del sistema eléctrico de
Costa Rica, afio 2007

OHidroelectrica OGeotermica OEdlica O Termico

Fuente: Elaboracion propia con base en ICE, CENPE, Demanda Eléctrica, marzo 2008.

Por otra parte la generacion de electricidad con fuentes renovables en el 2007
correspondidé a un 92%. Es decir de la capacidad instalada del 20% de fuentes térmicas
se uso unicamente el 8%. Contrario a otros sistemas eléctricos, el sistema de Costa Rica
usa fuentes renovables como parte de la base y la fuente térmica para contar con energia
firme asegurando el abastecimiento ante aumentos de la demanda (en las horas de
mayor demanda en el dia) o eventos naturales, entre otros, que afecten la produccion con

fuentes renovables.
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Grafico 3.12

Composicion generacion eléctrica sistema eléctrico de Costa Rica por fuente de
generacion, aio 2007
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O Hidroelectrica [ Geotermica [1Edlica B Térmico

Fuente: Elaboracion propia con base en CENPE, Demanda Eléctrica, ICE marzo 2008.

La grafica siguiente muestra la participacion de las diferentes fuentes de generacién
eléctrica, en los diferentes meses del afio, en donde la dotacion de recursos naturales
como el viento y agua tiene diferente disponibilidad para ser usados para generar

electricidad.

Como se aprecia, la energia geotérmica se usa en la base, seguida de la edlica segun su
disposicion en diferentes estaciones del ano. La energia hidroeléctrica de filo de agua, es
decir sin capacidad para almacenarse, se emplea segun su disposicién, siendo
significativo su uso entre los meses de junio y diciembre, para luego disminuir
significativamente segun la relevancia del periodo seco. Los embalses de regulacién
almacenan agua en los meses lluviosos para ser empleados en los meses de verano
(generalmente de enero a abril). Conforme el sistema eléctrico crezca y no se cuente con
embalses de regulacién o nuevas plantas edlicas y geotérmicas con relativa seguridad de
que puedan generar en los meses secos, el sistema eléctrico del pais tendra que hacer
uso de los combustibles fosiles. Aunado a lo anterior, los procesos de cambio climatico
tienen un efecto negativo en los sistemas que se basan en la hidroelectricidad por la
menor disposicion de agua, ademas podria tener un efecto adicional sobre el patrén de

vientos.
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Grafica3.13

Participacion Estacional de las Fuentes Energéticas
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Fuente: Proceso Expansion Integrada. CENPE-ICE

De esta forma, las fuentes renovables contindan con una participacion mayoritaria en
el abastecimiento de electricidad, aunque han mostrado una preocupante tendencia a
la baja. Solo Costa Rica ha mantenido consistentemente una alta participacion de las
fuentes renovables y es el Unico que ha aprovechado (desde 1998) la energia edlica.
(CEPAL, 2004: 4)

Al sector eléctrico del pais se ha reconocido su calidad en el servicio:

“Las instalaciones en Costa Rica (de Intel) son las que reciben el mejor suministro de

energia eléctrica entre todas las plantas que poseen en el mundo” (Bill, 2004).

En el caso del sistema eléctrico de Costa Rica se considera que es un ejemplo exitoso de
diversificacion de la generacion eléctrica con diversas fuentes, aprovechando los
recursos humanos, naturales y la capacidad de gestién de las organizaciones del sector

eléctrico del pais.
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No obstante lo anterior, por el lado de la oferta, se empieza a repercutir las

limitaciones de inversion en las anteriores administraciones y los rezagos tarifarios,
ponen en peligro el modelo seguido hasta ahora por el sector eléctrico de Costa Rica,
algunos de ellos se enumeran a continuacion:
1. Un importante potencial de las fuentes hidroeléctricas y geotérmicas aun no
explotadas, se ubican en areas con restricciones totales o parciales, por ser areas
protegidas (parques nacionales o refugios de vida silvestre) o reservas indigenas.
2. Limitaciones de las fuentes renovables no convencionales.
a. La energia edlica representa un potencial de alrededor de 200 MW para Costa
Rica, lo cual alcanza unicamente para cubrir el crecimiento de la demanda de
menos de dos afos.
b. La energia edlica por sus caracteristicas no proporciona energia firme al
sistema lo que obliga a complementos en energia firme como la hidroelectricidad
o la térmica. Este hecho contradice el planteamiento de algunos grupos
ambientalistas que pretenden un desarrollo eléctrico basado uUnicamente en
fuentes renovables no convencionales, las cuales en el ambito internacional
muestran de forma clara sus fuertes limitaciones a mediano plazo para subsanar
la creciente demanda energética del modelo de crecimiento econémico actual.
c. La energia solar fotovoltaica tiene un alto costo y su componente importado es
elevado, lo cual restringe su efectivo aporte a mediano plazo (15 afios). De
acuerdo con el andlisis del ciclo de vida los efectos ambientales de esta fuente
son significativos.
d. La energia biomasica puede brindar un aporte importante, pero generalmente
se concentra en los periodos de la zafra azucarera.
3. Un marco juridico amplio y ambiguo en la definicion de requisitos de diferente indole
que afecta seriamente el desarrollo eléctrico del pais, poniendo en peligro el
abastecimiento de la demanda eléctrica.
4. Restricciones presupuestarias a la inversion publica y ante todo un fuerte rezago
tarifario afecta las finanzas y el potencial de expansion de las organizaciones del sector
eléctrico.
5. Las comunidades son mas criticas y exigentes con relacion a los posibles efectos de
los proyectos eléctricos, debido a diferentes razones, entre las cuales se encuentra: la

exclusion social debido a la inequidad del modelo de crecimiento econémico, mayor
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exigencia de practicas ambientales apropiadas, influencia por parte de grupos

ambientalistas sobre las comunidades, entre otros.

Cuadro 7
Potencial de Generacion eléctrica de Costa Rica, segun tipos de restriccion
existentes, 2005

CATEGORIA MW % TOTAL Gwh % TOTAL
Reserva Forestal |476.9 10.40% 1938 8.66%
Reserva indigena |1886.6 |41.13% 8861 39.58%
Parque Nacional 781.5 17.04% 4666 20.84%
Sin restricciones 14416 |31.43% 6921 30.92%
TOTAL 4586.6 |100.00% 22386 [100.00%

Fuente: Tecnologias de Generacion, CENPE-ICE, enero 2005.

Como se aprecia, el potencial de generacion eléctrica de Costa Rica sin restricciones es
del 31%, teniendo el pais el 40% de su potencial en Reservas Indigenas. Esto plantea el
reto de analizar opciones y acuerdos de caracter nacional que permita al pais establecer
si utilizara o no estos recursos energéticos; teniendo en cuenta los costos y beneficios

que esto plantea. *°

En caso que se empleara unicamente el potencial sin restriccidon
suponiendo que fuera viable técnica, econdémica y ambientalmente el potencial
identificado alcanzaria para abastecer alrededor de 12 afios la demanda eléctrica con

una tasa de crecimiento anual del 5.5%.

Aunado a lo anterior, se posee un sistema tarifario que no permite transmitir la
informacion correcta sobre el costo econémico de la energia eléctrica. Estos aspectos
limitan la eficacia del sistema tarifario para orientar el consumo y ademas es un escollo a
los programas de administracion de la demanda y uso eficiente de la energia, iniciados
por el sector eléctrico.

Con base en la situacion expuesta, si no se llevan a cabo acciones tendientes a modificar
el panorama expuesto, es de esperar que en el mediano plazo (10 a 15 afos) el sector
electricidad tenga que utilizar un mayor componente térmico para generar electricidad, lo

cual profundizaria el problema que tiene en la actualidad el sector energia de Costa Rica

“ Esto plantea el verdadero reto de una planificacion estratégica ambiental y un proceso de
reflexion nacional informada y con elementos de juicio suficientes para evitar manipulaciones o
posiciones extremas, segun intereses de los diferentes actores sociales.
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en cuanto a la alta dependencia energética externa, uso de divisas y alto grado de
contaminacion ambiental.*!

Para mantener y mejorar el aporte del sector eléctrico al desarrollo sostenible de Costa
Rica se debe lograr un acuerdo con grupos sociales que tienen diferentes visiones e
intereses; lo cual requiere del disefio, discusion, validacion y ejecucion de un conjunto
complejo y sistémico de politicas publicas que permitan al sector electricidad seguir

contribuyendo al desarrollo sostenible del pais.

El grafico 3.14 muestra las proyecciones de crecimiento de la demanda de electricidad.
Los requerimientos de inversiones, capacidad de gestion, reglas del juego, participacion
ordenada de los actores, acuerdos sociales, entre otros elementos son impostergables

para poder asegurar el suministro eléctrico a largo plazo.

Grafica 3.14

PROYECCIONES DE GENERACION DE ENERGIA ELECTRICA
SEGUN ESCENARIO
(2008-2030)
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Fuente: ICE, CENPE, Demanda Eléctrica, marzo 2008.

*! En esa década, los hidrocarburos crecieron a una tasa promedio anual del 6,1% y en el afio
2000 representaban el 72% del consumo total de energia. El consumo de electricidad crecié a una
tasa promedio anual del 5,2%. En el 2000, la electricidad represento el 20% del consumo total de
energia. MINAE, Plan Nacional de energia 2002-2016.
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En la grafica 3.15 se muestra la participacion de las diferentes empresas

distribuidoras en las ventas de electricidad expresadas en MW. La CNFL es la empresa
con mayor venta de electricidad, ubicandose en el area metropolitana, seguida del ICE.
En los ultimos afios las cooperativas y la ESPH han tenido tasas de crecimiento altas,
llevando a captar una mayor proporcién del mercado en términos relativos en los ultimos

anos.

En el grafico 3.15 se puede apreciar que el ICE y la CNFL venden cerca del 80% de la
energia en el pais. Las empresas municipales como ESPH y JASEC representan 11.7%

de las ventas de energia. Por su parte, las empresas municipales captan el restante 9%.

Grafico 3.15

SEN: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE VENTAS ENERGIA
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Fuente: ICE, CENPE, Demanda Eléctrica, marzo 2008.

Segun se aprecia en el grafico 3.16, el ICE es la organizacion que tiene mayor nimero de
clientes con 42.8%, sin ser la que en términos monetarios sea el que vende mas. Esto se
debe a que esta institucion le ha correspondido abastecer generalmente a las regiones
mas alejadas, dispersas y rurales, lo cual se expresa en consumos promedios menores a

los que tienen otras distribuidoras.
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Grafico 3.16

SEN: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS CLIENTES POR EMPRESA
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Fuente: ICE, CENPE, Demanda Eléctrica, marzo 2008.

3.6.5 La demanda de electricidad

La composicion de las ventas de electricidad por sector de consumo se presenta en el
grafico siguiente. El sector residencial es el mas importante sector de consumo
representando el 40.2%, seguido del general con 29.9%.

Grafica 3.17

SEN: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS VENTAS DE ENERGIA ELECTRICA
POR SECTOR DE CONSUMO - 2007
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Fuente: ICE, CENPE, Demanda Eléctrica, marzo 2008.
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El sector industrial es dividido en dos: las grandes industrias que consumen cerca del

10%, las cuales podrian ser las potenciales participantes en un mercado mayorista,

dependiendo de los parametros que se definan para ello, mientras que la industria menor
representa el 17.6%.

Del cuadro 8 se aprecia la relevancia del ICE y la CNFL como proveedores del servicio
eléctrico. Ademas muestra el bajo consumo promedio de las cooperativas Coopesantos
y Coopealfaro con relacion a las otras empresas.

Cuadro 8
SEN: Variables relacionadas con el consumo de
energia eléctrica por empresa distribuidora
2007
Cliente::. Ventas en MWh kWh/cliente

(promedio) {mes)
ICE 66 704 3243675 AT7T
CMNFL 454 538 3239 023 581
ESPH 61 591 482 391 653
JASEC 73788 472 621 534
COOPEGUANACASTE 54 673 294 274 444
COOPELESCA 62 152 301 607 404
COOPESANTOS 33 186 112 248 282
COOPEALFARO 5an4 20454 264
TOTAL 1322 836 8 166 293 514
Fuente: Proceso Demanda Eléctrica - CENPE

La cobertura eléctrica de Costa Rica en el afio 1970 era en promedio 49.3%, pasando a
60.3% en el afio 1980 y a 93% para el 1995. En el afio 2007 llegé a 98.6%, siendo el
mas elevado para paises de América Latina.

Como se puede apreciar en el grafico 3.18 la baja cobertura promedio del pais, la
inequidad en la cobertura en las zonas mas rurales era marcada. Con base en una
inversion sostenida se ha mejorado la cobertura en todo el pais. El grafico 3.18, muestra
la evolucion histérica de la cobertura eléctrica del pais y por provincia, y como el servicio

eléctrico ha llegado a los niveles actuales. EIl nivel de cobertura de los servicios



213
eléctricos de Costa Rica en 1970 era de 49.46%, en provincias como Puntarenas con

niveles de cobertura de 17.43%. Dos décadas después el pais habia llegado a niveles
superiores al 91%, ademas de lograr disminuir la brecha y desigualdad entre las
diferentes zonas. De 1990 en adelante se ha ido dando una mejora sostenida hasta

llegar a coberturas muy cercanas al 100%, quedando comunidades y poblados muy
dispersos y con poca poblacién.

Grafico 3.18: Nivel de cobertura servicios eléctricos por provincia para
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3.6.6 La problematica tarifaria en el sector eléctrico

En el caso de Costa Rica como se ha podido ver en secciones anteriores la ARESEP tal
y como la conocemos en la actualidad se crea mediante ley 7593, segun el diario oficial la
Gaceta 169 del cinco de setiembre de 1996. El papel que pueda tener el regulador
general es de gran relevancia para las empresas miembros del sector. Las tarifas que se
definan inciden sobre toda la poblacién y sectores productivos del pais. El logro de un
equilibrio entre salvaguardar los intereses de los consumidores y por otra parte brindar
los recursos necesarios para la operacion y desarrollo del sector eléctrico, son tareas
dificiles, que requieren capacidad, técnica, independencia y valentia para no ser

influenciado por los diversos actores sociales involucrados.

La cita siguiente presenta uno de los problemas mas comunes a los cuales se ha
enfrentado el sector eléctrico de Costa Rica, el rezago tarifario, que ha generado

importantes atrasos en los proyectos de desarrollo eléctrico que son intensivos en capital:

La realidad ha resultado diferente ya que, con cierta frecuencia, los ajustes se han
rezagado, lo cual ha originado problemas financieros significativos a algunos entes
publicos, que les ha impedido financiar, de manera adecuada, sus programas de
inversion, reembolsando al Gobierno los impuestos recaudados y pagar al Banco
Central las amortizaciones y los intereses de la deuda de estas instituciones
publicas. En efecto, no con poca frecuencia, las tarifas de los servicios publicos y
el precio de los combustibles, se han utilizado para establecer impuestos y para

otorgar subsidios sin la debida aprobacion legislativa. (Lizano, 1999: 83)

Al respecto el ex regulador general y miembro de la comision de notables creada en el
afio 2003, Lic. Leonel Fonseca hace los siguientes planteamientos: (Semanario
Universidad, 17-05-2007, pagina 7)

o El equipo econdmico (F. Gutiérrez, R. Jiménez, A. Dent) del gobierno de
Pacheco hacian recomendaciones con base en la férmula del FMI y
restringian la inversién en infraestructura eléctrica.

e La ARESEP no permitia una rentabilidad adecuada via tarifas para el
desarrollo del sector eléctrico, algo que ellos en el 2005, si lo hicieron pero

luego se descontinud.
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o Critico la politica tarifaria aplicada por Fernando Herrero, por ejemplo al no

considerar el gasto por combustibles, componente basico del servicio al costo.
e Durante mas de 16 afios ningun ministro ha asumido la rectoria que le
corresponde en el sector eléctrico, ante ese vacio el ICE ha tenido que
asumirla.
e Ante la falta de inversién por mas de 16 afos, se tendran que hacer

soluciones de corto plazo que son mas caras, como la energia térmica.

En la grafica 3.19 se presenta la evolucion de rédito para el desarrollo (recursos para

financiar el desarrollo del sistema eléctrico). Como se aprecia el rédito para desarrollo ha

disminuido en los ultimos afios, alcanzando un nivel minimo en el afio 2003 de 2.8%.
Grafica 3.19
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Fuente: Demanda Eléctrica, CENPE, ICE

En el afio 2008, los estados financieros del sector eléctrico son deficitarios, se tienen
pérdidas de operacién, ocasionadas por la no consideracién de los combustibles y
lubricantes de forma completa por parte de la ARESEP en la solicitud tarifaria del afo
2007. Esto plantea quizas el principal problema que enfrenta el sector eléctrico del pais y

en especial el ICE.
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3.6.7 El contexto y las iniciativas energéticas en Mesoamérica y su influencia en
el sector eléctrico de Costa Rica

El sector energia y en particular el subsector eléctrico en el ambito latinoamericano ha
tenido una serie de iniciativas que buscan el desarrollo de proyectos conjuntos de cierta
dimensiodn, interconexién eléctrica y otros acuerdos tendientes a asegurar la demanda y

poner a disposicion los diferentes recursos energéticos para fortalecer la oferta eléctrica.

Dentro de las iniciativas que se han planteado seguidamente analizaremos las siguientes:
a. Linea de interconexion eléctrica de Centro América y su acuerdo.

b. Plan Puebla Panama.

c. Interconexion de Centro América con México y Colombia.

d. Construccion de polioducto para trasiego de gas natural entre Guatemala - México y

Panama — Colombia.

Seguidamente se presentan las posibles consecuencias que podrian tener las iniciativas

de integracién energética por medio de mercados regionales:

a. La posibilidad de exportar e importar excedentes:

Una de las razones por las cuales se ha desarrollado el proyecto SIEPAC ha sido la
posibilidad de comprar y vender los excedentes de electricidad de los sistemas eléctricos
de cada pais al mercado regional. El intercambio de electricidad por si misma de los
paises que tienen excedentes o costos mas bajos a otros paises que lo requieran es un
beneficio del tratado. Tal y como esta disefiado el acuerdo, las ventas de electricidad por
parte de un agente local se puede dar siempre y cuando no afecte la seguridad

energética de su pais.

La disposicion de electricidad a menor costo o bien cuando se tengan problemas internos
de suministro es un factor positivo. No obstante, la realidad de la region es que muy
pocos paises tienen capacidad sobrante que pueda llevar a contratos con anticipaciéon
entre los entes responsables de cada pais, lo cual limita significativamente los beneficios

potenciales.
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Un aspecto importante es la posibilidad de que grandes consumidores y generadores

puedan efectuar sus transacciones en el mercado regional, lo cual afectaria a las
empresas distribuidoras en dos sentidos. Por una parte, pueden eventualmente perder
clientes de suma importancia en su mercado, lo cual llevaria potencialmente a
dificultades financieras. Ademas, dependiendo de la normativa que se establezca el pais
podria perder algunos proveedores internos de electricidad al buscar éstos aquellos

paises que le paguen un mejor precio por la electricidad en determinado momento.

b. Plantas de fuentes no renovables:

La construccion de proyectos de gran escala de fuentes no renovables, parece ser una
de las alternativas mas viables para la regién centroamericana. Por ello, la posibilidad de
que se dé una competencia desleal, al no incorporar costos ambientales, es una realidad.
La operacion de plantas con combustibles fosiles tiene la ventaja de que se tiene mayor
seguridad del sistema al poseer mayor energia firme, sin embargo, puede llevar a
desestimular las inversiones en proyectos de generacién eléctrica con fuentes
renovables, al no tener éstas la posibilidad de generar igual proporcion de tiempo
(energia firme), lo cual lleva a la necesidad de definir reglas del juego en ese sentido si se

desea evitar el fendmeno de uso excesivo de térmicas.

Otro aspecto negativo que ha tenido y puede tener en la region el uso de plantas de
generacion fosiles, es la dependencia energética que crea la regidon y los montos

asignados a la importacion de insumos como diesel, bunker o gas.

c. Efecto sobre los sistemas regulatorios y modelos eléctricos de cada pais:

El tratado tuvo como objetivo inicial el mejorar la conexion, trasiego y seguridad de los
sistemas eléctricos regionales. No obstante, conforme se ha ido especificando la
normativa regulatoria del mercado, junto con la influencia de los procesos de reforma de
los sistemas eléctricos, se ha podido apreciar que uno de los impactos mas significativos
del mercado eléctrico regional, sera sin duda, los cambios en la institucionalidad del
sector eléctrico; es decir, en las normas, procedimientos, organizaciones, sus
competencias y nuevos participantes. Pese a que el tratado expresaba que cada pais

estableceria su forma de organizarse y operar, en términos generales los promotores de
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las reformas basadas en el mercado, estan usando la normativa del tratado como

instrumento para plantear la imperiosa necesidad, segun sus visiones, de que el sector

eléctrico de Costa Rica se ajuste a la nueva normativa acordada en el Tratado.

d. Competencia extra regional:

Con la potencial compra de electricidad o insumos energéticos de paises fuera de la
region se crean tanto aspectos positivos como negativos. Sin duda el tener la posibilidad
de adquirir electricidad de otros paises cuando se requiera, constituye un aspecto positivo
que puede mejorar la seguridad del sistema eléctrico de cada pais y de la regién, si esta
provision se hace mediante reglas que den seguridad de suministro en el momento
oportuno. No obstante, la posibilidad de que este aprovisionamiento se dé con fuentes
fésiles y que las escalas de los proyectos sean de una magnitud mayor al
convencionalmente tenido en la regidén, puede llevar a la competencia con proyectos
nacionales y brindar sefales negativas a los potenciales inversionistas en proyectos de

generacion con fuentes renovables de los paises de la region.

3.6.8 Comparacion de paises de América Latina que han reformado el sector
eléctrico mediante algunos indicadores

En esta seccion se realiza una comparaciéon entre diferentes paises de América Latina
que han llevado a cabo reformas en el sector eléctrico, con el fin de analizar algunos

indicadores de estos paises con el desempefio del sector eléctrico de Costa Rica.

3.6.8.1 Los precios de la electricidad

En el siguiente cuadro se presentan los precios de la electricidad de diferentes sectores
de consumo y paises que han llevado a cabo reformas estructurales y ortodoxas del
sector eléctrico y el caso de Costa Rica que ha tenido una reforma parcial y heterodoxa.
Se debe aclarar que el caso de Argentina es especial pues el precio de la electricidad se

encuentra intervenido a raiz de graves problemas que ese pais ha tenido.

El precio del KWh para el sector residencial del grupo de paises analizados son
significativamente mas elevados que los de Costa Rica. Paises considerados como

exitosos en sus procesos de reforma tienen para junio del 2005 precios de 12.34
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centavos de US $ por KWh, mientras que Costa Rica tiene 6.69 $/ por kWh, es decir

un 84.45% menos que Chile. Colombia es el pais con precios mas bajos de los paises
que han llevado a cabo relevantes reformas con 9.82 US $ por KWh, teniendo un precio
del 46.79% mas altos que los precios del sector residencial de Costa Rica. Es importante
ver que el precio de Costa Rica es menor en el sector residencial al precio del promedio
de América Latina.

Cuadro 9: Precios de la electricidad de algunos paises de América Latina,
por sectores de consumo
En centavos de US$ por KWh

Pais Residencial Industrial Comercial
01/06/1996 | 01/06/2005 | 01/06/1996 | 01/06/2005 | 01/06/1996 | 01/06/2005

Argentina 11.91 3.79 8.36 4.67 14.65 7.07
Brasil 7.16 10.19 5.52 517 11.33 9

Chile 13.7 12.34 7.67 7.98 11.4 12.93
Colombia 4.25 9.82 8.54 8.91 10.21 11.78
Costa Rica 7.22 6.69 10.03 7.72 11.52 8.89
El Salvador 7.95 11.64 11.25 12.39 10.53 13.53
Guatemala 7.06 1.7 9.56 13.69 8.08 14.56
Nicaragua 10.66 13.6 10.03 12.46 13.33 16.53
Panama 12.04 12.5 9.99 10.23 12.03 12.19
Peru 14.96 12.72 5.7 7.22 12.16 10.33
América Latina 9.5 8.99 5.6 6.12 10.46 10.16

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de OLADE, Informe de Estadisticas
Energéticas 2005.

La cita siguiente evidencia uno los problemas mas comunes en los paises que han

llevado a cabo reformas en el sistema eléctrico:

La incapacidad del sistema chileno para transferir al consumidor final las mejoras
en la eficiencia obtenidas en la distribucion ha impulsado una revisién de
procedimientos para manejar las disputas entre operadores y el regulador sobre el

monto de los costos correspondientes. (Millan, 2006: 90)

Como se indicd en secciones anteriores, en algunos casos se ha podido evidenciar
mejoras en la eficiencia de las empresas del sector eléctrico que se han reformado, sin
embargo, el efecto positivo sobre los consumidores finales no se ha mostrado, por el
contrario, segun los datos mostrados pareciera ser que el consumidor final tiene que

pagar un precio mayor por la electricidad.
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Como se aprecia en el grafico 3.20 de los 9 paises sujetos a comparacion en 6 de

ellos los precios después del proceso de las reformas son mayores, evidentemente hay
multiples razones, sin embargo, dentro de las basicas que han ofrecido los procesos de
reforma es la baja en los precios, algo que en una década de aplicadas, en la mayoria de

los paises sujetos a reformas en América Latina no ha ocurrido.

Grafico 3. 20

Comparacion precios electricidad sector residencial 1995 y 2005 para paises de América Latina
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de OLADE, Informe de Estadisticas
Energéticas 2005.

El precio del sector industrial de la mayoria de paises que han llevado a cabo reforma es
superior a los de Costa Rica, con la excepcion de Peru y Brasil. No obstante, el precio
promedio de América Latina esta por debajo del precio de Costa Rica. El pais tiene un
precio mas elevado con respecto a la region de 26.14%. No obstante, puede apreciarse
que los precios de paises tomados como referencia de reformas exitosas como Chile y
Colombia tiene precios por encima del precio de Costa Rica en el sector industrial de

3.4% y 15.15% respectivamente.

Es conveniente tener presente los precios que para el sector industrial tienen los paises
de Centro América que han llevado a cabo reformas. En todos los casos el precio de la
electricidad para el sector industrial es mas del 60%, mas elevado en los paises de la
region que en el caso de Costa Rica. Resulta de especial relevancia estos datos pues,

como veremos uno de los actores mas activos y criticos del sector eléctrico del pais son
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las Camaras empresariales, las cuales critican fuertemente al ICE y han querido que

se liberalice el mercado regional y se eliminen los subsidios cruzados del sector industrial
al sector residencial, indicando que les resta competitividad. No obstante, no pareciera
que la creaciéon de un mercado en Centro América pueda ayudar a una baja de los
precios de la electricidad, por el contrario si los generadores pueden convertirse en
agentes de mercado y pueden exportar energia eléctrica, sin duda lo haran a los paises
en donde puedan ubicar ésta a mejor precio, llevando a un posible desabastecimiento y
aumento de precios interno si no se establecen restricciones a la exportacioén (venta de
Unicamente excedentes).

De los paises que han llevado a cabo reformas, entre 1996 y el ano 2005 unicamente en
Brasil los precios de la electricidad para el sector industrial han disminuido.

Grafico 3.21

Precios electricidad sector industrial para paises de América Latina, cent US $ por KWh
cent US$/Kwh
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de OLADE, Informe de Estadisticas
Energéticas 2005.
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Los precios de la electricidad del sector comercial son para los paises analizados mas

elevados que los de Costa Rica, al igual que el precio promedio de América Latina. Este
sector es de gran importancia para el caso de Costa Rica, pues es muy dinamico y en
donde se han establecido la mayoria de actividades de servicios que han permitido un

importante crecimiento de la economia del pais.

Los precios de la electricidad para el sector de consumo residencial, segun OLADE a
junio del 2005, eran los siguientes: Costa Rica ocupaba el lugar 5 de los mas bajos de los
26 paises con un precio promedio de la electricidad de 6.67 centavos de ddlar de los
Estados Unidos por Kwh. (US ctv$/Kwh.), siendo el promedio de América Latina de 10.36
US xtv$/KWh. Para el sector industrial el promedio de los miembros de OLADE fue a
junio del 2005 de 8.71 US ctv$/Kwh., mientras que para Costa Rica era de 7.60 US
ctv$/Kwh., ocupando el lugar nimero 5 de los mas bajos a nivel regional. En el sector
comercial el pais tenia una tarifa promedio de 9 US ctv$/Kwh. y el de la region fue de
10.63 ctv$/KWh (OLADE, varios afios, en ICE, Abril 2006).

Un indicador importante usado es el porcentaje del salario minimo destinado para
adquisicion de 250 Kwh. de energia eléctrica. Para Julio del afio 2004, en Costa Rica se
usaba 6.55% del salario minimo para cubrir esa facturacion, paises como Uruguay
requerian 62.95%, México 16.55%, Chile 12.79%, el promedio de América Latina se
ubicaba en 16.55%, es decir 10 puntos porcentuales mas que en el caso de Costa Rica
(OLADE, varios afios, en ICE, Abril 2006).

Con respecto a los precios en Norteamérica el precio promedio en esa region es de 9.70
ctv$/Kwh., mientras que en Costa Rica es ligeramente superior siendo de 10.34 (a julio
del 2003), segun diferentes fuentes de informacion en el PDEN (ICE, abril 2006).

3.6.8.2 El uso de fuentes renovables

Uno de los aspectos mas relevantes para evaluar un sistema eléctrico es en qué medida
las reglas del juego establecidas o bien las politicas publicas de los Estado Nacion
permiten tener una capacidad instalada y generacién con fuentes renovables. Como se
ha mencionado en secciones anteriores, los procesos de reforma han tenido dentro de

sus principales debilidades los pocos incentivos para llevar a cabo inversiones en plantas
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de generacion renovables y en la logica del mercado no parece favorecer el

posicionamiento de la generacién con fuentes renovables de electricidad.
En el siguiente cuadro se presentan los datos de los paises que han llevado a cabo

reformas en América Latina.

Cuadro 10
Cuadro: Capacidad de generacion algunos paises de América Latina por fuente energética
En MW, aiio 2005
Tipo de planta de generacion
Hidro Térmica Otras (1) Nuclear Total %
Pais MW % MW % MW % MW % MW % |Renovables|

Argentina 9852.00 34.95 17288.29 61.34 26.62 0.09 1018.00 | 3.61 28184.91 35.05
Brasil 73278.70 76.29 20770.42 21.62 0.00 0.00 2007.00 | 2.09 | 96056.12 | 100.00 76.29
Chile 4812.10 39.47 7378.40 60.52 2.00 0.02 0.00 0.00 | 12192.50 | 100.00 39.48
Colombia 8984.27 66.88 4418.92 32.90 29.30 0.22 0.00 0.00 | 13432.49 | 100.00 67.10
Costa Rica 1304.05 66.48 419.57 21.39 238.08 12.14 0.00 0.00 1961.70 | 100.00 78.61
El Salvador 460.90 37.42 619.70 50.31 151.20 12.27 0.00 0.00 1231.80 | 100.00 49.69
Guatemala 716.90 34.29 1344.70 64.32 29.00 1.39 0.00 0.00 2090.60 | 100.00 35.68
Nicaragua 104.63 13.50 582.97 75.21 87.50 11.29 0.00 775.10 100.00 24.79
Panama 846.00 56.10 662.00 43.90 0.00 0.00 0.00 0.00 1508.00 | 100.00 56.10
Peru 3207.06 51.40 3031.48 48.59 0.70 0.01 0.00 6239.24 | 100.00 51.41
América Latina | 141152.46 54.10 113809.90 43.62 1547.58 0.59 4390.00 | 1.68 | 260899.93 54.70
(1) Incluye energia geotérmica, edlica y solar.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de OLADE, Informe de Estadisticas Energéticas 2005.

Se puede apreciar que Costa Rica es el pais con mayor proporciéon de su capacidad
instalada con fuentes renovables con un 78.61%. Unido a ello, la diversificacion de
fuentes energéticas brinda al pais el primer lugar, seguido de El Salvador, este pais
concentra en otras fuentes como la geotermia, mientras que en el caso de Costa Rica,
cuenta ademas de esa importante fuente, con la energia edlica y la biomasica. Los
paises que han llevado a cabo reformas en el sector eléctrico con la excepcién de Brasil,

tienen una capacidad instalada preponderantemente con fuentes no renovables.

Las fuentes renovables tienen periodos de estudios, asi como riesgos mayores que las
fuentes no renovables. Ante el aumento de la volatibilidad de los precios en los
mercados eléctricos se crea otro elemento a gestionar en el ambito financiero, lo cual
crea riesgos adicionales que no favorecen la inversion en fuentes renovables que
poseen, como es el caso de la hidroelectricidad, riesgos geoldgicos, hidroldgicos,
constructivos a los cuales al sumarles los riesgos que se tienen que asumir por la légica
del mercado, si no existen incentivos establecidos en las reglas del juego dificilmente se

haran las inversiones en ellas por parte de los agentes privados.

Es importante notar que el cambio de estructura de la matriz energética del sector

eléctrico requiere de periodos de mediano y largo plazo para que se den. Asi por
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ejemplo, las crisis petroleras, llevan por lo general a que se inicien periodos en donde

los renovables adquieren una gran relevancia, mientras que cuando los precios son mas
bajos y no hay sefales de aumentos de precios, las fuentes fosiles se posicionan mejor.
Todos estos movimientos tienen importantes rezagos que deben considerarse en los
analisis.

Grafico 3.22

C i0 idad instalada en fuentes renovables paises de América Latina para el afio 2003
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Por otra parte, debe tenerse presente que hay casos en donde la dotacion de fuentes
renovables son mas limitadas para ciertos paises, existiendo una desventaja
comparativa, razén por la cual resulta mas dificil que las senales de precios puedan
incidir en una mayor oferta de fuentes renovables. Por el contrario hay casos de paises
con importante dotacién de fuentes renovables pero no tienen ventajas competitivas
(recursos humanos calificados, organizaciones fuertes, por ejemplo), lo cual hace que no
se invierta en estas fuentes. Por otra parte, cuando las reglas del juego establecidas por
la légica del mercado no crean incentivos, puede conducir a que las fuentes renovables

tengan una menor participacion de lo que potencialmente podrian tener.

Al comparar (grafico 3.23) el cambio que ha tenido el sector eléctrico en la generacién
eléctrica con fuentes no renovables entre 1980 y 2003, periodo en donde se llevaron a
cabo las principales reformas en el sector se aprecia que América Latina en general
mantiene niveles similares de generacion eléctrica con fuentes no renovables.  Sin
embargo, de los paises que han llevado a cabo reformas, Unicamente Guatemala ha
mostrado una disminucion de la generacion con fuentes renovables al pasar del 82.8% en

el ano de 1980 a 63.8% en el 2003. Destaca el aumento del uso de no renovables en
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Brasil, Chile, El Salvador y Nicaragua, en donde el incremento de fuentes fosiles se

dio de forma significativa al comparar los resultados de esos dos afos.

Grafico 3.23

Comparacion porcentaje de generacion eléctrica no renovable de paises de América Latina, afios 1980 y 2003
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Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL, 2004.

3.7 Analisis interpretativo del sector eléctrico

Con base en la caracterizacion realizada seguidamente se realiza un analisis
interpretativo del sector eléctrico. Esta seccion busca resumir lo analizado previamente,
ya que trata de rescatar los elementos esenciales que permitan cumplir con los objetivos

ay b de esta investigacion.

3.7.1 Los principales desafios y retos del sector eléctrico

El sector eléctrico de Costa Rica ha logrado ser competitivo, sin perder de vista la
perspectiva social, se ha podido ver con base en los precios que se aplican en el ambito
nacional con respecto a los paises de América Latina. Sus indicadores en todos los
ambitos, al contrario de muchos paises en vias de desarrollo en donde se tuvo propiedad
publica, muestran eficiencia y eficacia. Por otra parte, se aprecia en la evolucion de las
politicas que ha habido un proceso gradual de reformas en el sector que bajo un sistema
regulado han ido incorporandose al sistema eléctrico nacional a actores privados.
Decisiones de politica como la creacion de la ARESEP bajo un enfoque regulador, la

participacion privada en la generacion unicamente en fuentes renovables, junto con la
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existencia de empresas publicas municipales y cooperativas, muestran un amplio

espacio para acciones de politica; propias de las especificidades de Costa Rica.

No obstante, el sector eléctrico del pais enfrenta retos importantes dentro de los cuales

se pueden indicar los siguientes:

a. Falta de discusién y acuerdo del diseiio del sistema eléctrico:
El principal tema de discusion en el sector eléctrico de Costa Rica es qué tipo de
reformas se requieren para contar con un disefio que pueda mantener los indicadores de
desempefio del sector eléctrico hasta ahora. En general la discusion que se ha dado no
parece ser suficiente para propiciar acuerdos basicos que puedan crear la viabilidad
sociopolitica y técnica para proponer una reforma concreta. EI MINAE ha estado
trabajando en una propuesta de forma aislada e independiente de cualquier sector, el
entorno sociopolitico no pareciera darle mucha posibilidad de que pueda tener éxito, una
iniciativa que no considere los diferentes involucrados o bien si lo hizo inicialmente,
posteriormente se replegd y se aislé de los actores sociales de la red de politicas
publicas. En caso de que se haga una propuesta centrada en el mercado y la
homologacién con el tratado marco del mercado eléctrico regional, podria generar

importantes discrepancias con sectores sociales internos.

b. Forma de financiar el desarrollo eléctrico:
En un sistema regulado el financiamiento para el desarrollo debe obtenerse de las tarifas
eléctricas mediante el rédito para el desarrollo, junto con el financiamiento que se
obtenga para ciertos proyectos de inversién a largo plazo. Cuando las tarifas tienen
importantes rezagos y se restringe el crédito externo, junto con limitaciones de gasto por
metas fiscales, el sector eléctrico ha tenido que posponer importantes proyectos de

generacion y transmision de electricidad.

En la medida que la influencia politica en la definicion de tarifas y las limitaciones al
crédito externo a las instituciones publicas sigan vigentes, el sector eléctrico tendra serios

problemas para abastecer la creciente demanda eléctrica y tener finanzas sanas.
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c. ¢Como compatibilizar el desarrollo eléctrico con la sostenibilidad

ambiental?:
Como se ha mostrado, un importante potencial de generacion eléctrica se encuentra en
areas de proteccion con significativas restricciones para el desarrollo de proyectos de
generacion eléctrica. Se unen a ello, un marco juridico y un desarrollo de capacidades y
conciencia de la ciudadania que hacen que el desarrollo eléctrico deba considerar una
gran cantidad de aspectos para tratar de viabilizar socioambientalmente los proyectos.
En algunos casos la existencia de areas protegidas o bien la movilizacién de
ambientalistas y comunidades afectadas, podrian ser un grave escollo al abastecimiento

de electricidad en el pais con fuentes renovables y propias.

d. Consolidar el marco regulatorio:
Diversos eventos hacen ver que el pais aun no ha consolidado una capacidad de gestién
institucional expresada en recursos humanos y normativas claras y aplicables sin
influencia politica, en las organizaciones reguladoras. En el caso especifico del sector
eléctrico esto es evidente. Ante la mayor complejidad que plantean diferentes opciones
de reforma o ajuste del sector eléctrico surge la incertidumbre de la capacidad de las
organizaciones y del marco normativo existente para poder cumplir con su tarea. La
influencia politica en la regulacién, con un sistema mixto en donde conviven lo publico y

privado puede ser un escenario perverso para los intereses de la colectividad.

e. Desarrollar una rectoria efectiva en el sector energia:
Como se ha podido apreciar en el analisis de las competencias y capacidades de las
organizaciones, asi como en el criterio de los encuestados y entrevistas que se presenta
mas adelante, se aprecia una pugna o conflicto entre el MINAE que indica que es el ente
rector, lo cual nunca se le ha negado dicha facultad, pero que no ha tenido la capacidad
ni la suficiente voluntad para ejercerla y ganarse el derecho en la practica. Por otra parte,
el ICE en el marco de las potestades desarrolladas, ha ejercido en la practica un papel
fuerte, lo cual le ha permitido liderar de forma significativa el sector eléctrico. Esto no ha
gustado al Poder Ejecutivo, el cual ve desde el MINAE, una infiltracién de un ente en una

actividad que les compete.

El desarrollo futuro planteara la necesidad de un ejercicio de rectoria en la ley pero

sobretodo en la practica por parte del MINAE, lo que es un reto muy importante. Hay
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ademas un riesgo de que tratando de minimizar el papel del ICE se eliminen

actividades estratégicas que ha hecho bastante bien, y los tome el ente rector sin la
capacidad, experiencia y recursos necesarios, lo cual significaria una pérdida para el

pais.

f. Mantener la generacion con fuentes renovables:
En el ambito internacional en todos los sistemas eléctricos, el mantener una combinacion,
capacidad instalada y generacion preponderantemente con fuentes renovables ha sido
muy dificil. Costa Rica lo ha logrado, el mantener esto en un modelo eléctrico reformado

requiere de un disefio de reglas del juego muy preciso y claro para seguirlo manteniendo.

g. Mantener las capacidades de las organizaciones del sector.

En muchos paises cuando se han efectuado reformas en el sector eléctrico se han

desmantelado organizaciones importantes, con capacidad, conocimientos y experticias

de gran valor para los sistemas eléctricos y el pais. En el caso de Costa Rica se tienen
riesgos en:

+ La red hidrometereoldgica del ICE, la cual es la base de todo el pais, y practicamente
la unica fuente de informacién de calidad y de series temporales de largo plazo.

+ El estudio de proyectos eléctricos de gran tamafio o de caracteristicas y complejidad
significativas, como hidroeléctricas, geotermia y fuentes no convencionales de
electricidad.

« La planificacion de largo plazo ha sido fundamental para el sistema eléctrico
existente, la cultura y los conocimientos especializados y sofisticados que se tienen
podrian ser seriamente afectados.

+ La capacidad de disefo, estudios basicos especializados y la experiencia y capacidad
de construccidon de proyectos eléctricos, en especial hidroeléctricos y geotérmicos,
han creado una capacidad nacional digna de destacar. Ante las nuevas reglas del
juego que podrian establecerse es dificil que estas organizaciones se puedan

mantener.

Los aspectos antes indicados son sustantivos y responsables de los resultados positivos

que ha tenido el sector eléctrico del pais por mas de 50 afos.
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Definir la forma y alcance de la participacion privada:

Como se vera en los analisis que se presentan mas adelante existe en la mayoria de
actores sociales con excepcion de las organizaciones sociales (sindicatos vy
ambientalistas), el criterio de que es conveniente la participacion privada en la generacion
eléctrica. Lo que resulta dificil de establecer por las fuertes diferencias que se han dado,
son las condiciones para definir los precios, la regulacién a la cual debe ser sometida, la
planificacion técnica y ambiental en las cuencas, entre otros aspectos, que son reglas del

juego basicas que se hacen necesarias con el fin de buscar acuerdos.

h. Establecer las competencias de las organizaciones del sector eléctrico:
La definicion precisa de las potestades, responsabilidades y competencias de cada una
de las organizaciones del sector eléctrico son necesarias. Esto tiene sus complicaciones
pues por una parte existen instituciones como el ICE que han tenido una labor de
caracter nacional, siendo responsable del suministro eléctrico, planificacién del desarrollo
a largo plazo y operacién del Centro de Control de Energia. Mientras por otra parte, los
actores consideran necesario el establecimiento de nuevos acuerdos y reglas claras para
que lo que se hace bien se siga haciendo y no se tenga el peligro de desmantelar
organizaciones y capacidades, como ha ocurrido en las reformas de América Latina en el
sector eléctrico, en las que luego que las organizaciones y reglas son destruidas, son

nuevamente valoradas por la sociedad, cuando ya se han desmantelado.

Dentro del proceso de recoleccion de informacion ante una pregunta realizada a actores
sociales sobre cuales son los obstaculos de la reforma, la respuesta fue una muy
importante y digna de tener en cuenta. Varios entrevistados indicaron que los promotores
de la reforma les ha resultado dificil el justificar la reforma, ya que primero tienen que
convencer de la necesidad de ésta, es decir jPara qué?, pues como se ha podido ver en
el caso del sistema eléctrico de Costa Rica, los precios son relativamente bajos, los
indicadores de seguridad y calidad son muy buenos, se tiene un sistema solidario y la
combinacion de fuentes (mix) no lo tiene ningun pais reformado. Condiciones que no

tienen paises que han llevado a cabo reformas de los sistemas eléctricos.
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3.7.2 Analisis con respecto a los objetivos de la investigacion

De forma resumida con base en lo desarrollado en este capitulo se puede decir con
respecto a las caracteristicas mas relevantes del sector eléctrico de Costa Rica, segun lo

planteado en el objetivo de esta investigacion lo siguiente:

a. La oferta de electricidad se ha concentrado en fuentes renovables de energia.
Las decisiones de inversion futura se han realizado con base en procesos de
planificacion normativa de acatamiento obligatorio. El ICE ha sido el principal
proveedor, con una tendencia en los ultimos 10 afios a tener mayor participacion
privada y de empresas distribuidoras.

b. La demanda de electricidad ha tenido tasas elevadas por diferentes razones; por
una parte se ha dado un crecimiento sostenido de la cobertura eléctrica del pais
que lo ha llevado a niveles de 98.6%, para el afio 2008, el mas alto de América
Latina; por otra parte, el bienestar y uso de equipos por parte de las familias ha
ido incrementando el consumo promedio de los hogares, se han establecido
empresas industriales y de servicios electro intensivas, el sector turismo en
especial en las playas, ha tenido tasas elevadas de la demanda de electricidad.
Unido a lo anterior no se ha logrado la implementacion de planes de uso eficiente
y ahorro de la electricidad de forma sostenida. El sector residencial es el principal
demandante de electricidad representando un porcentaje mayor al 40%, el sector
general representa el 30%, mientras que el industrial es menor al 30%.

c. Los costos de produccion de electricidad del sector eléctrico de Costa Rica son
competitivos con respecto a otros paises de América Latina y la mayoria de
regiones del mundo. Las tarifas existentes definidas por la ARESEP muestran
rezagos importantes, lo cual ha afectado las posibilidades de contar con un rédito
de desarrollo que pueda hacer sostenibles las inversiones intensivas en capital del
sector. Las tarifas del sector se ubican en los niveles mas bajos de los paises de
América Latina y competitivas en el ambito internacional.

d. El sector eléctrico de Costa Rica tiene una importante diversidad de participantes.
En el segmento de generacioén eléctrica se tienen al ICE con importante peso en
la estructura de la oferta, hay generadores privados de electricidad, empresas
cooperativas y distribuidoras municipales, junto con la CNFL que generan
electricidad. La transmision de electricidad es realizada por el ICE debido a que
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ésta actividad es considerada un monopolio natural. La distribucion de

electricidad es realizada por diferentes organizaciones que tienen asignada una
zona de concesion, participan en la distribucion: el ICE, la CNFL, cooperativas de
electrificacion rural y empresas publicas municipales.

e. El marco institucional ha definido al ICE como responsable del suministro
eléctrico, para lo cual ejerce el control del proceso de planificacion normativo,
basado en la politica y lineamientos emitidos por el ente rector en el campo
energético, el Ministerio de Ambiente y Energia. Ademas el ICE opera el Centro
Nacional de Control de Energia (el despacho) del sistema eléctrico nacional.

f. Existen organizaciones de diferente tipo de propiedad dentro del sector eléctrico,
cooperativas de electrificacion, empresas publicas municipales, instituciones
publicas y empresas privadas. La participacion privada se concentra en la
generacion con fuentes renovables de electricidad. El ICE es el actor dominante,
las empresas distribuidoras al igual que el ICE, pueden integrarse verticalmente,
pudiendo distribuir y generar electricidad simultaneamente, segun las normas de

operacion que establece el centro de despacho.

Seguidamente se presentan una serie de elementos que se desprenden del capitulo, que
inciden en las visiones, preferencias, objetivos y propuestas de los actores sociales, que

permiten apoyar el logro del objetivo b de la presente investigacion.

Para un analisis de formulacién de politicas publicas mediante el neoinstitucionalismo
histérico se pudieron identificar los rasgos histéricos que para la sociedad costarricense y
el sector eléctrico en particular, establecen definiciones transcendentales que inciden en
el desarrollo posterior del sector y en la forma y contenido de las decisiones de la politica
publica. En ese sentido seguidamente se analizan algunos de las acciones ejecutadas
en el pais que inciden en la formulacion de las politicas publicas, y que busca resumir

algunos de los elementos que responden al objetivo dos de esta investigacion:

a. La vocacion por las libertades, la educacion y la creacidbn de una vision
compartida para el bien comun, fue formandose en la sociedad costarricense, lo
cual hace que en las tres primeras décadas del siglo XX, fruto de la creacién de
las condiciones previas, ilustres costarricenses y organizaciones sociales,

retomen luchas por ambitos de vanguardia en su época; la nacionalizacion del



232
agua y el interés por contar con servicios eléctricos a precios justos con

accesibilidad para todos, por medio de instancias reguladoras de las empresas
que brindan servicios, son ejemplos claros de ello y definen cimientos y sinergias
que todavia persisten, algunos con mas intensidad y actualidad como el tema del
recurso hidrico.

La década de 1940 es especialmente importante, es convulsa socialmente, y en la
cual se llevan a cabo reinvindicaciones sociales de alto alcance como lo son: las
Garantias Sociales, el Seguro Social, la creacion de la Universidad de Costa Rica,
entre otras. Ademas se definen marcos legales y se desarrollan las bases de los
valores de legalidad, que son el sustento del Estado de derecho. Estas nuevas
reglas del juego y marco organizacional se iran consolidando en el pais, teniendo
un efecto y arraigo importante, hasta formar parte de los valores basicos que
sustentan la convivencia social y el ser costarricense.

Los procesos politicos y bélicos de 1948 son elementos fundamentales que
permitieron consolidar las instituciones creadas en el pais, profundizando un
modelo de Estado con una alta intervencion en las actividades de la sociedad.
Estos aspectos se basan en la creacion de una serie de organizaciones de gran
trascendencia econdmica y social, para la sociedad, entre ellas la creacién del
ICE, ente que consolidara el sector eléctrico del pais y sera quien desarrolle
proyectos de generacion eléctrica y tendra la tarea fundamental de ampliar la
cobertura eléctrica hasta llegar a lo que se tiene en la actualidad. Este papel
protagonico de algunas organizaciones, en especial en el sector eléctrico,
configuran un sentido de apropiacion y visién de cémo debe ser el sector eléctrico,
elementos que inciden en la posicion de diferentes sectores sociales del pais, en
el marco de los procesos de reforma econdmica, que de forma reiterada han
estado vigentes en el pais desde hace cerca de 20 afos.

Por tanto, el neoinstitucionalismo histérico da sustento a la definicion de
categorias analiticas que explican las posiciones, intereses, objetivos y
preferencias de los actores sociales y de la sociedad costarricense con respecto
al sector eléctrico. Valores como la relevancia de la tutela de recursos y bienes
considerados de la colectividad (demaniales) tienen un alto arraigo, para ello se
establece como otro valor de la sociedad la necesidad de regular, administrar y
supervisar esos recursos o actividades de caracter estratégico para la sociedad.

Unido a lo anterior, como lo expresa el neoinstitucionalismo historico la creacion
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de cierto tipo de organizaciones sociales, su consolidacion y relativo éxito

llevan a reconfigurar el escenario de las reformas, estableciendo un hecho de
singular valor historico; la misma ciudadania defendié las organizaciones publicas,

en el afno 2000.

En términos generales la sociedad costarricense consolida un Estado de derecho,
basado en un marco legal y organizacional que orienta las relaciones de convivencia
social. Dentro de ello se consolida un sector eléctrico en donde ciertas orientaciones y
valores tales como: la regulacion por parte de una entidad publica de las actividades, la
participacion activa de la poblacién para resguardar principios basicos como oportunidad
de acceso a los servicios, equidad, tarifas justas y buena calidad de los servicios

eléctricos.

Seguidamente se presentan aspectos socioldgicos que definen valores, significados y
elementos cognitivos en la sociedad costarricense, que se han formado en el siglo XX y
que el marco del objetivo dos de esta investigacion incide en la formulacién de politicas

publicas para la reforma del sector eléctrico:

a. Dentro del analisis realizado se ha podido apreciar que dentro de la sociedad
costarricense se han creado una serie de significados y simbolos con aspectos
relacionados con el sector eléctrico que ha influenciado el comportamiento de los
actores sociales, estableciendo criterios de lo que es apropiado en el contexto del
lugar, momentos y grupos dentro de los cuales se llevan a cabo las interacciones
sociales.

b. Es determinante para la sociedad costarricense los procesos sociales que llevaron
a la creaciéon de una serie de instituciones expresadas en organizaciones, marco
legal y costumbres en la primera mitad del siglo XX relacionadas con el sector
eléctrico, que crean condiciones para que en el marco de la Constituyente de
1949, se profundicen las transformaciones creando nuevos marcos normativos y
organizaciones que consolidan una sociedad en donde prevalece la regulacion de
las actividades econdmicas relacionadas con el sector eléctrico para el bien de la
colectividad, la equidad y el uso de ese sector como agente de desarrollo.
Adicionalmente se consolida el valor de que los recursos naturales son de la

colectividad.
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c. Las instituciones en la segunda mitad del siglo XX brindaron las reglas del

juego para orientar el accionar de los actores sociales relacionados con el sector
eléctrico, por medio de la consolidacion de marcos normativos, costumbres y el
fortalecimiento de organizaciones que han jugado un papel relevante en el
desarrollo del sector eléctrico y del pais. Las organizaciones del sector eléctrico
cumplieron el objetivo para lo cual fueron creadas y eso ha llevado a una
valoracion positiva de parte de la poblacién que define y restringe las opciones de

reforma que se puedan dar.

En los capitulos IV y V veremos si los diferentes actores sociales en sus planteamientos y
propuestas estan influenciados y en alguna manera limitados por el contexto histdrico,
cultural y sociopolitico que aun en momentos como los actuales de grandes cambios, los
actores sociales promotores de la reforma deben considerar pues los procesos de
movilizacion social pueden surgir de forma espontanea en determinadas coyunturas. Por
ello como se vera los aspectos analizados en este capitulo tienen relevancia en el
analisis y posibles resultados de los escenarios de reforma que se analizaran.

En el capitulo siguiente analizaremos la red de actores para la reforma del sector
eléctrico, pudiendo estudiar algunas razones por las cuales muchos de los actores
sociales, promueven una reforma en el sector eléctrico. Previo a ello se hara una
contextualizacion general de las reformas econdmicas en el ambito internacional, asi
como de la relacion entre el Estado y el mercado, elemento central que esta implicito en
los procesos de reforma del sector eléctrico.
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Capitulo IV:

Contexto de las reformas econémicas y del sector eléctrico

En este capitulo se presenta de forma general el contexto internacional de las reformas
econdmicas que han incidido en la definicidon de las politicas para los paises en vias de
desarrollo como Costa Rica. Posteriormente se procede a especificar las tendencias y
procesos que se han dado en el ambito internacional con respecto al sector eléctrico,
insumos relevantes que ayudaran a sustentar y comprender el andlisis que se desarrolla
en los capitulos siguientes. Por otra parte, se realiza una tipologia de los actores sociales

y sus planteamientos basicos con respecto al proceso de reforma del sector.

La seccién 4.1 permite deducir los paradigmas y marcos de referencia que los actores
sociales de la red tienen presente a la hora de tomar posiciones y hacer propuestas para

el proceso de reforma, aspecto que considera el objetivo dos de la investigacion.

4.1 Contexto internacional para las reformas econémicas

Los procesos de reforma econdmica ha sido un comun denominador en cerca de tres
décadas en el ambito internacional. Para los paises en vias de desarrollo diversos
factores afectaron su situacién econdmica, llevando a la crisis de la deuda externa de
inicios de la década de 1980. La crisis llevo a tener que aplicar politicas de reforma,
ademas de pagar las deudas a los diferentes acreedores, las reformas formaron parte de
las directrices de los Organismos Financieros Internacionales (OFI's) para poder acceder

a préstamos

Aunado a lo antes indicado agudizaron o complementaron los problemas y la ejecucion
de reformas econdémicas en las décadas de 1980 y 1990, situaciones como las
siguientes:
a. Las debilidades y agotamiento del modelo keynesiano aplicado. (Ffrench R, 1988)
b. Los problemas del modelo de industrializacion por sustitucion de importaciones en

los paises latinoamericanos. (Bitar S, 1988)
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c. Préstamos de corto plazo y bajo condiciones desfavorables brindados a

finales de los setenta e inicios de la década de 1980, llevaron a modificar sus
condiciones, lo que lleva a desequilibrios financieros de los paises en vias de
desarrollo.

d. El reposicionamiento de sectores politicos conservadores en paises desarrollados
de gran influencia * que criticaban el papel excesivo del Estado y pregonaban la
iniciativa privada y el mercado como las soluciones a los problemas de la época
(Stiglitz, 2003b ; Krugman, 2000).

Este proceso fue configurado en las décadas de 1980 y 1990. En él han surgido o bien
se han hecho mas determinantes algunos actores sociales internacionales. Los
organismos multilaterales, en especial los OFI's adquieren un papel trascendental al
brindar orientaciones de politica de reforma basados en un conjunto de criterios de corte
neoclasico. Las empresas transnacionales se han constituido en el actor fundamental,
redefiniendo las relaciones de poder entre el Estado Nacion y los grandes capitales,
incluso incidiendo en los organismos internacionales, cuyo papel ha estado influenciado

por estas grandes organizaciones mundiales.

De igual forma el papel de determinados Estados Nacion, se ha vuelto mucho mas
importante, a costa de la supuesta sociedad mundial que deberia tomar acuerdos y
acciones de forma multilateral. La relevancia de Estados Unidos de América en el plano
internacional y por ello de su agenda econdémica y politica no tiene discusién. Por ello, la
dinamica que se dé a lo interno de ese pais, en ambitos econdmicos, religiosos, sociales
y ambientales tienen un impacto sustantivo sobre el planeta; en especial, en el plano de

reforma econdmica, la incidencia ha sido significativa (Feigenbaum & Henig, 1997).

4.1.1 Determinantes de las reformas econémicas

Los procesos de reforma econdmica se inician a finales de la década de 1970 y fueron
ampliando el ambito de accion a la mayoria de paises. La crisis del sector externo de los
paises en vias de desarrollo, el agotamiento del modelo de ISI, junto con las debilidades
mostradas por la participacion del Estado en la economia, aunado a los gobiernos

conservadores que asumen posicion en paises influyentes, son elementos que juntos crean

2 Al respecto ver: Feigenbaum & Henig, 1997.
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un contexto favorable, para que el pensamiento neoclasico que pregonaba menor

participacion publica, mas iniciativa privada, desregulacion y uso del mercado para la
asignacion de recursos, logren posicionar sus agendas de politica y llevarlas en la mayoria

de los casos a la practica.

Dentro de las formas de asumir las acciones en el sistema econémico, resulta importante
contextualizar como la economia ha podido percibir y abordar acciones de politica
economica. A través de la historia del pensamiento econdmico se han dado tres grandes

tipos de respuestas a la citada cuestion del futuro del capitalismo: (Guerrero, 2004)

a.) En primer lugar la interpretacion "clasista" de los clasicos, que insistieron en el efecto
asimétrico del desarrollo capitalista, es decir, sefialaron que uno de los rasgos
fundamentales de la tendencia histérica del capitalismo es que perjudicaria a unas clases a

la vez que beneficiaria a otras.

b.) La segunda respuesta es de Marx, el cual argumenté en esencia, un pronéstico de
transformacion del sistema en su contrario, el socialismo, como consecuencia de su propia

ley interna de desarrollo.

c) Por ultimo, el enfoque de los autores posteriores fue muy distinto, ya que, salvo
excepciones, les impidié observar tendencias particulares en la dinamica capitalista -
haciéndolos preocuparse tan solo de problemas de naturaleza estatica-, o bien los reforzo
en la idea de que es imposible encontrar tendencia alguna en cualquier evolucion

economica, descalificando toda pretensién contraria como teleologia metafisica.

Para Guerrero (2004), este tercer grupo de autores prefiere no pronunciarse sobre el futuro
del sistema; pero no puede evitar hacerlo sobre el presente, de forma que podemos
descubrir en estos pronunciamientos dos grandes ramas dentro de la tercera familia de

respuestas que diferentes autores han identificado:

» La de quienes opinan que el sistema capitalista funciona de la mejor forma posible
gracias a una serie de cualidades innatas que posee;
» La de quienes creen que, gracias al control publico y/o institucional sobre la

economia de mercado, este sistema es el menos malo de todos los posibles.
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Las diferentes orientaciones de modelos de desarrollo econémico han tenido como

fundamento algunas de las perspectivas antes indicadas. De igual forma, los procesos
de reforma econdmica que se han llevado a cabo en el ambito internacional y que se
plantea para el sector eléctrico de Costa Rica tienen esos mismos ingredientes en las

diferentes opciones de disefio de la reforma.

La teoria econdmica neoclasica considera que si se garantizan las condiciones para que
exista libre competencia en los mercados, cada participante en el proceso de produccion
recibira exactamente lo que le corresponde, de acuerdo con el esfuerzo aportado. En
cuanto al desempleo, han considerado que no hay razones para que existiera si se
dejaban modificarse libremente los precios. En ese sentido la metafora de la mano
invisible de Adam Smith del mercado para llevar a la eficiencia econdmica no funciond.
(Stiglitz, 2003b)

No obstante, los mismos planteamientos neoclasicos llevaron a no poder dar soluciones a
la depresién de 1929, ya que el mercado por si mismo a la libre no permitia salir de la
crisis. Por su parte Keynes brindé una solucion de politica publica intervencionista para
salir del desempleo. Los esfuerzos por explicar la crisis y el alto desempleo condujeron a
Keynes a desarrollar una teoria econdémica alternativa®®*. Sus ideas tuvieron como
consecuencia altas tasas de crecimiento de los paises capitalistas desde mediados de la
década de 1940 hasta principios de la década de 1970, a su vez se promovio la
participacion directa del Estado en la economia en sectores estratégicos, uno de ellos fue

el sector eléctrico.

Para dar solucion a las recesiones, Keynes analizé los fendmenos, estableciendo que
cuando los agentes econdémicos prefieren tener sus activos en dinero y no realizar
transacciones, en épocas de crisis como las recesiones, se debe a la pérdida de
confianza en la realizacion de las inversiones y gastos, lo cual lleva a que los ingresos
sean mayores a los gastos. Si todos los agentes econdmicos hacen lo mismo esto
conduce a que se disminuya la renta y el gasto, con ello se produce la recesion (Keynes,
1936).

Dentro de las soluciones de Keynes a las recesiones estaban:

* Keynes M. General Theory of Employment, Interest and Money, 1936.
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a. Lograr que los agentes satisfagan sus demandas de dinero sin disminuir sus

erogaciones.

b. Lo anterior mediante mayor oferta de dinero, es decir una politica monetaria expansiva.
c. Esto podia, segun Keynes, ser insuficiente en algunos casos, dado que se podria dar
el fendbmeno conocido como la trampa de la liquidez, para ello planteé otra politica, la

politica fiscal expansiva.

La politica econdmica recomendada por Keynes no soélo contribuyé a la salida de la
recesion, si no que fue el enfoque basico que orientd las decisiones econémicas en la

mayoria de paises occidentales. *

Durante todo el periodo posterior a 1945, se da en los enfoques mas conservadores en el
campo econdémico una constante critica a los planteamientos de Keynes, debido al hecho
de haber evidenciado las limitaciones del libre mercado, plantear la conveniencia de la
intervencion del Estado (ideoldégica) y por otra parte a algunas interpretaciones y

aplicaciones excesivas de los postulados de Keynes.

Friedman realiz6 una critica al planteamiento de Keynes, indicando que la politica
monetaria y fiscal activa no era necesaria y mas bien se constituia en una medida
perjudicial que afectaba la estabilidad econémica. Segun Friedman lo que habia que
hacer era aplicar sencillas y mecanicas reglas monetarias (monetarismo). A los
conservadores les gustaba este planteamiento al recomendar que el Estado sacara la
mano de la economia. Al respecto Krugman, entre otros economistas, en defensa de
Keynes plantea:

“La economia keynesiana nunca recomendd una expansion ilimitada de la economia
sino una expansioén hasta alcanzar el pleno empleo, pero no mas. Y recomendo frenar la

oferta de dinero cuando fuera necesario para impedir la inflacion.” (Krugman, 2000: 49)

La critica de los monetaristas se daba debido a que se podia dar estanflacién (inflacion,

con depresion econdmica), al tener una politica monetaria expansionista. Para los

* Para Davidson (2001) muchas de las medidas de Keynes siguen vigentes para fomentar la

posibilidad de civilizacion de la economia global y evitar los desequilibrios recurrentes en el
sistema financiero internacional. Ver: Davidson (2001).
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monetaristas no se puede usar la expansién monetaria para lograr un objetivo

arbitrario de pleno empleo, sin generar inflacion.

En el mundo de la politica, las implicaciones metaféricas importan mas que las
medidas especificas, y el keynesianismo habia llevado consigo la metafora de una
economia de mercado mejorada a la que por medio de una intervencion sensata
del Estado se hacia funcionar mejor de lo que podia por si sola. (Krugman, 2000:
61)

Como se aprecia, en la cita anterior se vuelve a plantear lo indicado por Guerrero (2004),
en el sentido que a través de la intervencion del Estado en la economia se tiene un

sistema capitalista que sin ser perfecto, es menos malo a través de dicha intervencion.

El enfoque conservador en los Estados Unidos de Norteamérica (E.E.U.U.) se va
desarrollando en la década de 1970. Sus planteamientos basicos eran que se pagaba
mas impuesto que en cualquier pais desarrollado y que la mayoria de recursos se
destinaban a programas para la clase media, de seguridad social y médica, lo cual
desalentaba el espiritu de trabajo y la superacién personal de los individuos con un costo
para todos. Los conservadores lograron definir una vision de los problemas de EU en la
década de 1980. Por una parte convencieron a la opinién publica de que se tenia un

gran Estado, a su vez de que se pagaban excesivos impuestos (Krugman, 2000).

Un aspecto de gran importancia para efectos de las reformas posteriores es la
explicacion politica. Como se ha visto, para algunos los problemas de baja en el
bienestar y la productividad estaban asociados a desestimulos creados por un sistema
impositivo excesivo que no premiaba al emprendedor, al empresario que generaba
riqueza y por otra parte, a la excesiva regulacion creada en diferentes ambitos de la vida
social y en especial para las actividades econdmicas, que se convertian en trabas para el
crecimiento econoémico, dado el exceso de tramites, permisos y supervision de parte de la

burocracia del gobierno.

Un elemento de suma importancia es la regulacién econdmica, pues desde la década de
1970 se insisti® en la necesidad de eliminar escollos a las actividades econdmicas,

pidiéndose desregulacion, lo cual tiene campo fértil en las décadas de 1980 en los paises
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desarrollados y la década de 1990 especialmente en los paises en desarrollo. Estas

politicas han tenido un importante efecto sobre el sector financiero y el sector eléctrico en
paises como los Estados Unidos, sin dejar de lado otros sectores que han tenido una
serie de problemas o bien podrian llegar a tenerlo debido a la falta de normas y acciones

tendientes a regular, supervisar y evaluar las actividades.

“El lema conservador sostiene que cuanto menor sea el Gobierno y menores sean los
impuestos, mejor: el dinero invertido por el Gobierno es, en gran parte, malgastado,

mientras que el que invierte el sector privado esta bien empleado.” (Stiglitz, 2003b: 328)

Siguiendo la argumentacién de Stiglitz (2003b), los conservadores encontraban que los
costos de la regulacion para los conservadores eran elevados. El propésito de las
politicas reguladoras era que a través de medidas administrativas como: normas,
requisitos y reglamentos que buscan moldear la conducta de los agentes privados,
beneficiaran al interés publico. Sin embargo estas medidas recibieron importante critica
por la regulacién excesiva e innecesaria, dando la sensacién de que algunos costos

aumentaron en la década de 1970 por esas razones.

En cuanto a la regulacion de la competencia, generalmente los monopolios naturales se
dejan en empresas publicas. En E.E.U.U. se permiti6 a las empresas privadas
regulaciones de precios maximos, y niveles minimos de servicios. En la década de 1980,
como lo indica Krugman (2000), los conservadores dieron su acto de fe al poder del libre
mercado, pasando monopolios naturales a empresas privadas no reguladas, lo cual

resulté en efectos negativos sobre la sociedad (Krugman, 2000).

Para Krugman (2000), los procesos de regulacion de la economia, en paises
desarrollados como Estados Unidos, se fue haciendo cada vez mas compleja. El proceso
de regulacion comenzd a mostrar mas interés en proteger las industrias, que el de los
consumidores. Los defensores del libre comercio ganaron la batalla facilmente. La tesis
basica fue: la regulacion creciente a que estaban sometidas las empresas era un lastre
para el crecimiento economico. Por ello se culpd a la regulacion por la desaceleracion de
la productividad, teniendo el contexto de la nueva legislacion en la década de 1970 en
materias tales como nuevas reglamentaciones para proteger la salud de los trabajadores,

la seguridad de los consumidores y la proteccidon del medio ambiente.
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Los procesos de desregulacién econdmica llevados a cabo inicialmente en los

Estados Unidos, entre las décadas de 1980 y 1990, influyeron en su adopcién en el resto
del planeta. Para Stiglitz (2003b), esta visién llevo a la burbuja del exceso de inversion
en telecomunicaciones en el 2001, a la manipulacion del mercado eléctrico en California y
a los conflictos de intereses en el sector bancario, entre otros®. Para este economista lo
que se requeria era una reforma de la regulacién, no una desregulacion, lo cual llevo

importantes costos para la economia (Stiglitz, 2003b).

Estas orientaciones de politica publica con relacién al Estado y el sector privado en el
seno de la economia de los Estados Unidos fueron igualmente realizadas por los
conservadores en Gran Bretafia. Estos elementos tuvieron un efecto importante, sobre la
agenda de investigacion académica en esos paises, sobre el enfoque y visién de los
medios de comunicacion y fue influyendo por medio de los lineamientos y directrices
amparados en la vision conservadora en los diferentes organismos internacionales, en
especial en los OFls, los cuales con el agotamiento del modelo hacia adentro y eventos
coyunturales como: los altos precios del petréleo y las crisis financieras internacionales, a
inicios de la década de 1980, tuvieron campo fértil para iniciar procesos de estabilizacion
y ajuste estructural que han tenido un fuerte impacto sobre las sociedades en lo social,

ambiental y econdmico.

Los costos de regulacion y direccion por parte del Estado, asi como las criticas a
cualquier sistema de subsidios sociales, influenciaron en gran medida en los procesos de
reforma econémica en diferentes sectores del ambito internacional, pero sobretodo en los
paises en vias de desarrollo, por al menos dos razones. Por una parte, la relacion de
pesos y contrapesos en los paises desarrollados llevd, como en el caso britanico, a que
pese a la vision de las reformas, gran parte de los programas sociales se mantuvieran y
los cambios no fueron tan ortodoxos como convencionalmente se ha querido mostrar
(Alcantara, 1995).

Otro elemento coyuntural fue que los programas de ajuste estructural que fueron

originalmente usados para los procesos de reforma, se efectuaron en condiciones de

**  Estos aspectos adquieren mas importancia en la segunda mitad del 2008, con las graves

consecuencias de la crisis inmobiliaria en los Estados Unidos y la quiebra de los principales
bancos de inversion de ese pais.
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fuerte condicionalidad cruzada de los organismos financieros internacionales, en

donde los desequilibrios macroecondémicos de éstos paises en vias de desarrollo les
daba pocos grados de libertad para poder negociar y plantear politicas de ajuste de

acuerdo a las caracteristicas de sus paises y objetivos nacionales.

Los planteamientos que sustentan la reforma han estado apoyados en el plano
internacional por un conjunto de intereses econdmicos que han accedido al poder politico
en los principales paises del mundo, asi como organismos internacionales, haciendo que
sus postulados lleguen a dominar de forma abrumadora en todas las esferas de la vida

social en el planeta. *

Debido a los cambios que se dieron en los E.E.U.U. e Inglaterra, en América Latina se
efectlia una reforma neoclasica que se orientd por dos tesis basicas. Por una parte, que
sean “amistosas” con el mercado y por otra parte, que prevalezcan los precios correctos.
En general en América Latina existe el criterio entre diferentes expertos de que se ha

fallado en los dos aspectos con los procesos de reforma. (Ffrench, 2001)

4.1.2. El cuestionamiento al papel del Estado

Las politicas internacionales de gran parte del siglo XX estuvieron influenciadas por la
participacion del Estado en la economia, bajo las caracteristicas usualmente del Estado
de Bienestar. Influyeron en el desarrollo de éste, en especial después de la segunda
guerra mundial, factores como: (Ochando, 2002)

a. El impacto de la guerra y el deseo de defenderse de los comunistas y fascistas.

b. El recuerdo del desempleo entre guerras, propicid6 mayor compromiso con el pleno
empleo y la reforma social.

c. El crecimiento econdmico sostenido y sin precedentes, y por ultimo,

d. La aceptacion de las teorias econdmicas keynesianas.

% “Los informes y estudios del FMI y del Banco Mundial o de la OCDE se imponen sin

competencia, ofreciendo datos econdmicos y estadisticos, indicadores de crecimiento y modelos
de desarrollo. Estas instituciones tienen equipos de investigadores y redes de expertos cuya visiéon
del mundo es analoga, siguen los mismos procesos de formacion, estan condicionados por el
mismo molde ideolégico y disponen de instrumentos técnicos de prestigio considerable.” (De
Senarclens, 2001: 12)
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El Estado liberal previo a la segunda guerra mundial tenia un alcance de regulacion

escueta y débilmente normativa, se reducia a la estructura y funciones de los principales

organos estatales y a la adhesion de cumplimiento de ciertos derechos civiles (Subirats,

1992).
Asi, el Estado del bienestar representa un conjunto de respuestas de policy al
proceso de modernizacion, consistente en intervenciones publicas en el
funcionamiento de la economia, las cuales se orientan a promover la seguridad e
igualdad de los ciudadanos, introduciendo, entre otras cosas, derechos sociales
especificos, con la finalidad de aumentar la integracion de sociedades industriales
con elevada movilizaciéon. (Ochando C, 2002, 56)

El Estado de Bienestar fue una necesidad histdrica, surgié de las reinvindicaciones y

luchas sociales y como punto medio entre el capitalismo de mercado y el socialismo. Asi

pues:

“La superacion del Estado liberal por el Estado de bienestar se convirtid, pues, en un

paso imprescindible ante la incapacidad del Estado liberal para articular la nueva politica

social extensa que requiere la nueva etapa del capitalismo.” (Ochando, 2002, 30)

Subirats (1992) indica que se reconfigura el Estado bajo dos perspectivas. Por una parte
un Estado con un componente econdmico (Estado de Bienestar) y por otra parte un
Estado politico constitucional; un Estado Social.
El Estado social de Derecho resultaria ser asi la construccion perfecta de la
convivencia humana, la sintesis de dos contrarios hasta entonces excluyentes: la
libertad y la igualdad, esto es, el resultado de la fusion de las dos corrientes que
alimentan el pensamiento politico occidental desde comienzos del siglo XIX:

liberalismo y democracia. (Subirats, 1992, 20)

Asi pues, el Estado de bienestar surge, se desarrolla y muestra sus resultados positivos y
negativos. Durante todo ese periodo los sectores conservadores critican la intervencion
excesiva del Estado en la economia (Del Pino, 2005). Los conservadores llegan a tener
la posibilidad en la década de 1980 de poder iniciar un proceso de reconfiguraciéon del
Estado y del papel del mercado en los paises desarrollados. Como se ha mencionado en
la seccion anterior ante la coyuntura del agotamiento del modelo de Estado de bienestar
y de la industrializacion por sustitucion de importaciones en América Latina, expresado en

fuertes desequilibrios fiscales y del sector externo de las economias conduce a un
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proceso de cambio estructural, orientado por los planteamientos que dominaban en

los paises desarrollados.

Los enfoques para abordar el desarrollo han sido diversos, los resultados han sido
ambiguos y poco efectivos. América Latina ha experimentado todo tipo de experiencias y
los resultados no han sido halagadores. Los modelos de desarrollo basados en el
enfoque keynesiano y la ISl que domind la regiéon por mas de 40 afios encontré sus
limites con las crisis de los sectores externos de nuestros paises y por una intervencién

excesiva y poco efectiva del Estado.

Con la crisis de las ISI se empieza a consolidar un enfoque que considera que los paises
en desarrollo podian salir del atraso si disminuyeran el papel del Estado en la economia,
si privatizaran, desregularan, si confiaran en las leyes del mercado y abrieran sus
economias a la economia internacional. Después de mas de 20 afios de estar aplicando
los paises estas concepciones igualmente pareciera que dichas propuestas son
insuficientes; por el contrario el atraso relativo con respecto a la economia mundial ha

aumentado, junto con las desigualdades sociales.

Para el caso de América Latina la crisis de la década de 1980, segun algunos autores, no
hizo sino poner en evidencia el agotamiento de un modelo de Estado vigente desde hacia
mas de medio siglo en la mayoria de paises, definido como de “matriz estadocéntrica”, el
cual le daba un papel central al Estado tanto en sus relaciones con la sociedad como con
el mercado (Alcantara, 1995).

Por su parte, la crisis del Estado del bienestar, va enfocado hacia la propuesta por parte
de algunos pensadores del Estado minimo, el cual lleva consigo la ampliacion del
mercado a un maximo. Se busca la menor intervencion del Estado en la economia para

potencializar la accion de los actores econdmicos en el mercado (Cortina, 1998).

En el ambito internacional los procesos de privatizacion llevados a cabo por los gobiernos
conservadores de los paises desarrollados a partir de 1979 se concentran en los
elementos periféricos, en esos paises, dejando de lado el nucleo del estado de bienestar.
La privatizacion se centré en el sector servicios que eran de propiedad estatal que no
constituian la parte asistencial del estado de bienestar. Los programas sociales mas

focalizados mantuvieron sus presupuestos. Esto planteé para algunos la crisis de la
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agenda social demécrata, mientras que para otros simplemente constituia un

reacomodo entre medios y fines (Alcantara, 1995).

Se indicaba como parte de la critica al Estado de bienestar, los excesivos gastos
estatales y por ende el déficit fiscal cronico, no obstante, habia otras razones. El Estado
de bienestar se ve afectado por la globalizacion, al tener los paises desarrollados un nivel
de vida mas elevado, fruto de las inversiones y costos sociales, las empresas empiezan a
trasladarse a otros paises con menores costos, creando una competitividad negativa, no
basada en la productividad, si no en costos bajos. Adicionalmente, las empresas
transnacionales pueden llevar a cabo una gran cantidad de acciones, basandose en la
revolucion de la informacioén, en diferentes puntos del mundo, seleccionando el mejor

paraiso fiscal para llevar a cabo sus transacciones (Castells, 2001).

En general, el entrelazamiento de las economias nacionales, y la dependencia de
las finanzas del gobierno de los mercados globales y del crédito exterior, ha creado
las condiciones para una crisis fiscal internacional de los estado-nacién, incluidos

los mas ricos y poderosos (Castells, 2001: 281).

Ante condiciones como las indicadas, el Estado de Bienestar va acotando mas su accion,
sin embargo, en tiempos donde la dinamica de la economia mundial redefine los espacios
de los actores sociales, en cuanto a su cultura, identidad, actividad econémica, uso de los
recursos naturales, entre otros, surge la necesidad por parte de los actores sociales
locales, de volver su mirada hacia el Estado Nacion para posicionar sus intereses en un
esfuerzo por mantenerse en su estatus socioeconémico y cultural al amparo de éste, ante
los riesgos, incertidumbre y el cambio galopante de los procesos de globalizacion
(Castells, 2001).

El Estado de Bienestar surgido después de la segunda guerra mundial fue criticado por
los sectores que consideraban improcedente la participacion del Estado en la economia.
Detras de estas dos concepciones que en muchos casos han sido debatidas desde la
perspectiva econémica unicamente o bien desde la esfera sociopolitica han tenido como
telon de fondo una concepciéon de mundo sobre la forma como el producto social se
distribuye entre los seres humanos. EIl reposicionamiento de las empresas a escala
global hacen que el poder que ejercian los Estados Nacion y dentro de ellos actores

sociales determinados disminuya, llevando a que las nuevas concepciones ya no surjan
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necesariamente de los actores sociales nacionales para incidir en el Estado Nacion, si

no proceden de las estrategias globales disefiadas con la participacion de las grandes

empresas transnacionales que buscan lograr sus fines econémicos en el ambito mundial.

Para Bresser (1998) la crisis de América Latina en la década de 1980 fue la mayor de su
historia. Sefala que fue una crisis fundamentalmente del Estado y no una crisis del
mercado. Fue por tanto, una crisis fiscal, un problema del modo de intervencion

econdmica y social, junto con una crisis burocratica de administracion del Estado.

En este proceso de pasar de un Estado social burocratico a un Estado social liberal, se
da un cambio, el Estado deja de producir directamente bienes y servicios, las empresas
publicas proveedoras de bienes son concesionadas a empresas privadas. La funcién del
nuevo Estado social liberal seria segun Bresser (1998) el de financiar y no de productor
de bienes y servicios, sin embargo, seguira siendo social en tanto se ha podido ver de las
reformas conservadoras en Estados Unidos y Gran Bretafa que la labor en ambitos como
la educacion, la salud y previsidn basica, seguiran siendo una responsabilidad ineludible
del Estado, junto con la promocion del desarrollo econémico. Estos elementos no han
orientado las reformas econdmicas y del Estado en América Latina, en donde la falta de
consideracion de la dimensién social de responsabilidad del Estado ha llevado a un papel
excesivo del mercado en ambitos en donde éste no es capaz de cumplir una adecuada

funcion.

La cita siguiente muestra las criticas mas comunes realizadas a los lineamientos del

Consenso de Washington y a las reformas econémicas en los paises:

“La agudizacién de la concentracion del ingreso esta asociada a los cambios econdmicos
desarrollados en el marco de la globalizacidn, y a las politicas de ajuste, desregulacion y
privatizacién, impulsados a fin de pasar a un modelo de economia abierta.” (Gordon
2002: 181)

Desde el plano sociopolitico, los criticos a la perspectiva liberal, bajo la cual se sustenta
la corriente econdmica neoclasica plantean:
La ideologia liberal considera la sociedad como un agregado de individuos que

bregan por sus propios intereses, y que ha sido constituido voluntaria y
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racionalmente. El modelo se pone en marcha espontaneamente en virtud de sus

deseos e intereses; como la naturaleza humana se presenta como idéntica en
todas las épocas y en todos los lugares, esto garantiza la posibilidad de un
movimiento perpetuo, y el hecho de que el sistema funcione sobre la base de los

deseos naturales lo convierte en el ideal (Goodwin, 1997: 59).

No obstante, la validez de algunas de las afirmaciones indicadas previamente, en el
sistema capitalista la participacion de empresas privadas es conveniente y necesaria para
el crecimiento econdmico y la competitividad. En ese sentido, se considera en esta
investigacion que el Estado puede ser un agente promotor de capacidades, servicios y

recursos para buscar una mejor insercion de éstas en la economia internacional.

Segun Ocampo (1998) la privatizacion de empresas de servicios publicos y la apertura de
espacios para la participacion privada en nuevos proyectos de infraestructura habian
ofrecido oportunidades y planteaban retos, dos de ellos que aun estan vigentes son:

a. El establecer marcos regulatorios apropiados para garantizar que las tarifas se
aproximen a soluciones competitivas y en especial la mayor eficiencia que se
puede derivar de los procesos de privatizacién o de la mayor competencia

b. Se ftraslade efectivamente a los consumidores el manejo adecuado de las
garantias publicas. Segun Ocampo (1998), este problema tiene particular
trascendencia en los nuevos proyectos de infraestructura, donde el sector privado
solo participa si el Estado esta dispuesto a otorgar garantias contra riesgos que
los agentes privados consideran que no pueden asumir (riesgos regulatorios y de
fuerza mayor, pero también de ingresos, de liquidez, o de incremento de costos
mas alla de lo previsible). El asumir estos riesgos por parte del Estado genera

contingencias fiscales considerables.

Para Tancy (2000) el papel del Estado en una economia de mercado se puede resumir
en los siguientes aspectos:

i) Debe establecer y hacer cumplir reglas formales en la economia, entre ellas

las que se refieren a la obligatoriedad de los contratos y la proteccion de los

derechos de propiedad, asi como también las reglas que rigen la exaccion y el

uso de los ingresos fiscales;
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ii) definir un marco juridico y reglamentario que reduzca los costos de las

transacciones es decir, el costo de tratar con otros individuos en asuntos
econdémicos y debe promover la eficiencia del mercado, haciendo
intervenciones estratégicas cuando hayan fallas.

iii) Proveer bienes de uso publico y remediar casos evidentes de externalidades
gue no pueden ser resueltas por la negociacion entre los intereses privados;

iv) Una labor basica es el promover la estabilizacion macroeconémica

V) Ademas de promover una distribucion del ingreso concordante con la opinion

vigente de la sociedad.

Como se aprecia, de las funciones indicadas, pese a que prevalece un enfoque
neoclasico, se dan funciones y responsabilidades al Estado de regencia, entre las que se
destacan la creacion de un marco institucional confiable en los puntos i e ii, corregir fallas
del mercado (punto iii), mantener la estabilidad macroeconémica, labor sobre la cual se
tiene amplio consenso, asi como el tratar de corregir los problemas distributivos, segun lo
que la sociedad considere como necesario. Como se aprecia, ya para el afo 2000, se
visualizaban competencias del Estado en aspectos econdmicos, mas alla del Estado
minimo, fomentado con las reformas econdémicas de primera generacion, en este nuevo
enfoque se aprecia un acercamiento entre lo que es el Estado y el mercado. En la

siguiente seccién profundizaremos en ese aspecto.

En este trabajo se considera que los Estados Nacion pueden asumir, a partir de la
correlacion de fuerzas sociales que se den en un contexto determinado, diferentes
posiciones:
a. Abrir sus puertas unilateralmente al capital transnacional para que estos
desarrollen su proyecto;
b. Oponerse radicalmente y tratar de establecer sistemas econdmicos mas
centrados en los actores sociales locales;
c. Tratar de conciliar los intereses transnacionales con los de los actores sociales
criollos de mayor poder econémico;
d. Definir estrategias y prioridades nacionales y tratar de sacar provecho de los

procesos globales.
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Bajo el contexto mostrado de forma general, se han estado dando los procesos de

reforma econdmica en el ambito internacional, con una orientacién del pensamiento
conservador en lo politico y el enfoque monetarista en lo econdmico como se ha
mencionado en la seccion anterior. Estos han tenido como sustento un conjunto de
consideraciones tedricas, ideoldgicas y facticas con una acentuada visién unica, lo cual
ha creado un sesgo que ha llevado a la dificultad de realizar debates constructivos, entre
quienes los defienden y quienes discrepan de sus planteamientos y propuestas de
politica. La discusion esta abierta, la crisis del sistema financiero internacional, los
problemas del crecimiento y desempleo que se han planteado a partir de ello y las
propuestas de politicas keynesianas de Obama y la necesidad de llevar a cabo una
revision de los paradigmas dominantes planteado por la CEPAL*, plantean un contexto

de discusion y redefinicion de la relacién que debe existir entre el Estado y el mercado.

4.1.3 El mercado y el Estado

La agenda de politica publica en los paises en desarrollo ha estado delineada por
orientaciones que se derivan del llamado Consenso de Washington, el cual tuvo como
proceso de gestacidn los elementos indicados en la seccion anterior. Las politicas del
Consenso de Washington enfatizaron en la privatizacién indiscriminada, la desregulacién

y uso del mercado como base del funcionamiento del sistema econémico.

La atencion en la reforma del Estado ha estado presente por mas de dos décadas. Para
sustentar la problematica y la necesidad de cambio se utilizaron datos como la relacién
del gasto publico con respecto al PIB con el fin de mostrar la excesiva participacion en
términos relativos de este sector en la economia, el creciente déficit fiscal, la deuda
publica interna y externa. La posibilidad de vender activos para disminuir el déficit o para
pagar la deuda, fue una medida recomendada, asi como apelar a la ineficiencia e
inefectividad de las acciones del sector publico y la mayor eficiencia del sector privado.

Con ello se buscaba una disminucién del Estado.

" Ver: http://media.eclac.cl/presentaciones/de/balance2008/balance2008.html
Barcena A Balance preliminar de las economias latinoamericanas, CEPAL 18 de diciembre 2008.
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Crozier (1992), critica al Estado por asumir una gran cantidad de actividades y porque

define unilateralmente decisiones que le compete a toda la sociedad, indica ademas, que
se debe pasar de un Estado que domina y ejerce un poder excesivo y jerarquico a un
Estado modesto, en donde éste no es el que deja hacer, es un Estado que actua, no para
imponer los criterios a priori de sus funcionarios mediante la orden o la reglamentacion,
sino para ayudar a la transformacién de las regulaciones significativas de los sistemas
humanos reales. Para este autor, estas nuevas actividades no son menos importantes,
por el contrario, son mas relevantes, pero dejando de lado la relacion de poder y

superioridad que para él, el Estado ha tenido para el caso francés (Crozier, 1992).

Otra critica indicada al Estado ha sido su excesiva intervencion en la economia vy la
ineficiencia en la ejecucién de actividades en comparacién con la empresa privada. La
dinamica misma del sector publico en la mayoria de paises es un elemento que incide por
medio de las reglas del juego a que no estimulen la busqueda de la eficiencia y la
eficacia. Sin embargo, por otro lado esa vision basada en la eficiencia, ha llevado a que
los temas estratégicos como ambiente, salud, asi como la solidaridad y distribucién del
ingreso pasen a un segundo plano, pues el enfoque basado en el mercado y la propiedad

privada por si mismos no consideran estos aspectos.

En general, un sector publico eficiente deberia poder alcanzar los objetivos del
Estado, con la menor distorsion posible del mercado, con la carga tributaria mas
baja posible sobre los contribuyentes, con el menor nimero posible de empleados
publicos y con la menor absorcién posible de recursos econdémicos por el aparato
publico. (Tancy, 2000: 7)

La justificacion de un Estado que no sea el minimo se ha planteado con diferentes
argumentaciones. Por una parte, existe una dimension ética en el sentido de que debe
mantenerse un Estado social de derecho que permita la inclusién de un conjunto de
derechos fundamentales en el plano econdémico, social y cultural, la satisfaccion de
ciertas necesidades basicas y el acceso a ciertos bienes fundamentales para todos los
miembros de la sociedad. Otra justificacion es la necesidad del Estado en el sistema
capitalista de ser un garante de la distribucion del ingreso para efectos de poder tener
demandantes de bienes y servicios; eso incluye el ser demandante al mismo Estado en el
sistema (Cortina, 1998).
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Estos aspectos han sido parte fundamental de las criticas de los sectores que han

promovido la reforma del Estado y procesos de privatizacion de las organizaciones
publicas que producian o brindaban algun servicio, el cual el sector privado podia
proveerlo. En el caso de Costa Rica resulta de especial interés e ilustrativo lo que han
sido las tesis centrales de los procesos de reforma econdmica en el ambito de las

competencias del Estado.

Para Lizano (1999) algunas intervenciones del Estado en la economia, al comienzo se
justificaban para eliminar cuellos de botella, monopolios privados propios de economias
pequefas y poco integradas, sin embargo, con el tiempo eso deja de ser necesario.
Dentro de las razones de ello esta que el crecimiento y modernizacién de la economia,
hace que se puedan crear mercados y por otra parte, el costo social de la intervencion
aumenta debido a la mayor burocracia y por la politizaciéon de las actividades de los entes
publicos. Por ello, resulta necesario descontinuar las politicas intervencionistas, no

porque hayan fracasado sino porque ya han cumplido su ciclo.

En gran medida la tesis del Dr. Lizano (1999) ha sido acufada por los sectores
empresariales y quienes han impulsado las reformas econémicas y del Estado, la idea de
un Estado ineficiente y clientelar ha sido una de las justificaciones mas de peso para

promover el cambio:

El funcionamiento —social, politico y econémico- de este modelo (GPP,
gremialismo, paternalismo, populismo) se basaba, fundamentalmente, en la alianza
entre ciertos grupos empresariales, grupos medios burocraticos y profesionales y
algunas agrupaciones politicas. La alianza se realiza mediante Ia
instrumentalizacion del Estado para favorecer los intereses particulares de grupos
de presién mencionados. Asi, los intereses particulares de grupo prevalecian sobre

los intereses generales del pais. (Lizano, 1999: 192)

El uso del concepto de interés general, resulta de especial relevancia, pues su definiciéon
ha sido un proceso de construccion historica. Asi pues la concepcidén politica de
Montesquieu es una de armonia, respetuosa de las diferencias y de los intereses
particulares. El interés publico resulta no de la reduccién de las visiones distintas, sino de

la discusion y el acuerdo entre intereses particulares. En ese sentido, la percepcion de
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interés general que tiene Lizano (1999), sin duda es una dentro de muchas otras, que

actores sociales particulares pueden tener sobre lo que debe ser lo mejor desde su

perspectiva para el pais (Rangeon, 1990).

Para Lizano (1999) una de las tres acciones mas importantes que se debian tomar eran
decidir cuales entidades del Estado del modelo GPP debian permanecer, cuales, por el
contrario debian desaparecer por innecesarias o superfluas o bien trasladarse al sector
privado. Otras tenian que ver con mejorar la eficiencia del sector publico y sanear las

finanzas publicas.

Los procesos de reforma econémica y del Estado no son neutrales, beneficia a unos y
perjudica a otros. Una serie de politicas publicas en los ultimos 25 afios han estado
orientadas a fomentar ciertas actividades econdmicas, estableciendo de partida
ganadores de las reformas y redistribuyendo el excedente econémico de la sociedad. Asi
por ejemplo, las politicas del tipo de cambio que fueron favorables para las ISI en el
periodo anterior, es empleado como mecanismo para promover las exportaciones. De
igual forma la politica tributaria y de gasto publico estuvieron orientadas hacia la
promocion del nuevo modelo econdmico, en donde nuevas actividades econémicas son

las incentivadas.

Los criticos de las reformas econdmicas neoclasicas consideraban que para que se
puedan desarrollar los mercados es necesario que existan un conjunto de condiciones,
en donde es precisamente el Estado, como representante del interés general, el que
debe paulatinamente ir definiendo y desarrollando las condiciones para que el sistema
econdémico y las formas de convivencia social cuenten con un marco institucional. Al
respecto, Stiglitz (2002) indica con respecto a la creacion de las condiciones para los

mercados :

El sistema de mercado requiere derechos de propiedad claramente establecidos y
tribunales que los garanticen, algo que a menudo no existe en los paises en
desarrollo. El sistema de mercado requiere de competencia e informacion perfecta.
Pero la competencia es limitada y la informacion esta lejos de ser perfecta —y unos
mercados competitivos que funcionen bien no pueden ser establecidos de la noche
a la mafana. (Stiglitz, 2002: 115)
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Como se puede desprender de la cita anterior, las condiciones del marco institucional,

asi como de la estructura del sector par el cual se desee desarrollar un mercado son
relevantes. Como se podra ver en el desarrollo de la investigacion, el sector eléctrico
tiene una serie de particularidades que restringen y limitan la creacién de mercados
competitivos que funcionen bien. Por otra parte, junto con la creaciéon de los mercados, el
Estado debe promover la adopcién y desarrollo de leyes, normas, directrices,
organizaciones con buena capacidad de gestion e independencia, que apoyen el
desarrollo del pais por medio de la confianza de los ciudadanos. Este marco institucional
ademas incide en la vision de los actores sociales, el alcance de sus propuestas, sus
preferencias, la posibilidad de acuerdos y la viabilidad sociopolitica de los escenarios de
reforma que seran elaborados con base en el analisis de la red de actores sociales para

la politica de reforma del sector eléctrico.

Un problema fundamental en los procesos de reforma llevados a cabo por los OFls, ha
sido que éstas han creido que automaticamente se tendran las condiciones para que se
creen mercados que funcionen bien. Lamentablemente el mercado como institucion
histérica y social ha tenido fuertes deficiencias estructurales en paises como los
latinoamericanos, lo cual ha llevado a que las reformas no hayan tenido los resultados
buscados. Unido a ello se debe tener presente que la orientacion basica ha sido ver al
Estado como un problema, lo cual ha conducido a su desmantelamiento y pérdida de
capacidades para regular, fiscalizar y orientar las transiciones, lo cual ha llevado a

resultados negativos en muchos paises.

En ese sentido es importante retomar el aporte de North (2005). Para él es claro que las
instituciones surgen para reducir la incertidumbre presente en los procesos econémicos,
una vez que empiezan a adquirir algun grado de complejidad. Estas existen por la
limitacién de los procesos humanos de computacioén frente al desarrollo de la informacion
y por la existencia de costos de transaccion en todos los ambitos de la interaccion
humana (Valdivieso, 2001).

El proceso de desarrollo es complejo y no siempre se encuentra el sendero que permita
de forma homogénea a una sociedad, identificar las condiciones que le posibiliten cubrir

todos los ambitos. En América Latina hay sectores o regiones con un importante
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desarrollo, mientras que otras con niveles lamentables, en donde el atraso, la

desigualdad y la precariedad son los aspectos mas comunes.
Es quizas evidente que la reforma debe basarse en una sdlida comprension de la
economia. Pero al mismo modo que el Consenso de Washington fue criticado por
centrarse en objetivos demasiado estrechos, también es posible criticarlo por
haberse basado en el “modelo” equivocado o excesivamente simplista de la
economia. No tuvo en cuenta las limitaciones derivadas de una informacion
restringida y asimétrica, los mercados incompletos y la competencia imperfecta:
todas ellas son limitaciones importantes en cualquier economia, pero

especialmente en las economias en desarrollo. (Stiglitz, 2002, 27)

Justificante y complementario a lo anterior, esta el hecho de que las instituciones en los
paises en vias de desarrollo no se han desarrollado adecuadamente o bien su capacidad
para cumplir sus funciones es limitada por razones histéricas, sociopoliticas, recursos o
bien por la misma cultura existente en los paises. Es por ello que antes de pensar en
procesos de reforma econdémica en América Latina, tal como la privatizaciéon o
desregulacion de sectores estratégicos como el eléctrico, al margen de otras
consideraciones, se debid analizar las instituciones que se tenian y fortalecerlas con el fin
de que un sistema econdémico basado en el mercado y empresas privadas tuviera una

base institucional mas solida.

Por lo anterior debe buscarse un equilibrio entre el Estado y el mercado, en donde el
Estado debe adquirir nuevas competencias en ciertos campos y debe, segun indica esta
perspectiva, abrirse al juego del mercado de forma acotada, de manera que éste pueda
contar con las condiciones para poder funcionar mejor, creando las bases para que luego

pueda desarrollarse y perfeccionar su accionar.

Existen aspectos histéricos, culturales, sociopoliticos y econdmicos que influyen en la
forma de organizacién social, en la manera como los agentes individuales y colectivos
toman sus decisiones de consumo, inversion y de convivencia social. El pensar que con
mas intervencién del Estado o mas mercado, sin comprender la realidad de cada pais, en
sus diversas e interrelacionadas dimensiones, ha llevado a tomar decisiones de politica
publica e incluso modelos econdmicos y sociales que no son viables en el contexto

latinoamericano o bien sus resultados no son los deseados.
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Las teorias dieron como un hecho la existencia de una sociedad y de una

organizacion proclive al desarrollo de los mercados y las libertades, es decir, nunca
plantearon la necesidad de construir un capital social y una infraestructura
institucional indispensable para la coordinacion de decisiones y proyectos de
inversion. (Ayala & Gonzalez, 2001: 11)

Es importante rescatar el siguiente planteamiento:
El hallazgo de North es doble: por una parte, apunté que el mercado no es capaz
de generar las instituciones necesarias para el crecimiento, pero, por otro, sefialo
que el Estado a menudo provee y mantiene instituciones ineficientes e

inequitativas. (Ayala & Gonzalez, 2001: 7)

Los paises de la regidn requieren consolidar una vision, una concepcién; un modo de
convivencia compatible con su realidad, politica, socioeconémica y cultural. En el caso
de que se considere efectivamente que hay elementos que desde una perspectiva amplia
sean una limitante para el desarrollo, las transformaciones deben tratar de llevarse a
cabo en esa dimension, junto con los cambios normativos e institucionales requeridos.

Los procesos de privatizacion en términos generales han dejado de lado el contexto, las
caracteristicas estructurales de los paises en el ambito social, econémico y politico. Por
otra parte se han tenido tesis que sefalan casi como imposible que puedan existir
empresas publicas eficientes, que tengan funciones estratégicas para propiciar
condiciones para el desarrollo, en donde la empresa privada no necesariamente puede
hacerlo o bien los costos de transaccion por la regulacién son elevados debido a su

complejidad.

Segun los economistas Stallings & Peres (2000), en un libro para la CEPAL, las cinco
llamadas "reformas estructurales de primera generacion", son: la liberalizacion de las
importaciones, la liberalizacion de los sistemas financieros internos, la apertura de la

cuenta de capitales de la balanza de pagos, privatizaciones y reforma tributaria.

Por su parte las reformas de "segunda generaciéon" incluiria politicas activas para:
(Stallings & Peres, 2000)

a. Aumentar el crecimiento,
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b. Mayor cooperacion y enlaces (linkages) entre empresas pequefas, una

asignacion mas eficiente de la inversion,
Incentivos para una mas rapida acumulacion de capitales,
Politicas para atraer mas inversiones en industrias nuevas (antes que comprar los
activos existentes),

e. Mejor funcionamiento de los mercados laborales (y no soélo la mera flexibilizacion
de éstos),

f.  Mayor cooperacion entre los gobiernos y los actores econémicos privados, y

g. Medidas para atenuar la volatilidad financiera importada.

Resulta relevante tener presente el punto d, en general los procesos de reforma del
sector eléctrico en América Latina implican la privatizacion y venta a empresas
transnacionales, en muchos casos a precios que han sido considerados excesivamente
bajos, mas alla de ello, se mostré que lo que resulta especialmente importante para el
sector eléctrico, era tener una inversion sostenida en los segmentos de generacion
eléctrica, en especial con fuentes renovables, dadas las necesidades que el crecimiento

econdmico esta planteando en términos de demandas energéticas en los préximos afios.

Para contar con inversion en el sector eléctrico las privatizaciones de los activos
existentes no llevaron a las inversiones adicionales requeridas en fuentes renovables.
Para ello era necesario contar con un disefo del sistema eléctrico con reglas claras y
orientadas al fomento del uso de las fuentes renovables, ademas de una buena
regulacion del Estado y capacidad de gestién de las organizaciones relacionadas con el
sector. Lo anterior era relevante pues, en los paises en vias de desarrollo por lo general
se tienen instituciones débiles, un desarrollo empresarial y econdémico insuficiente,
sectores estratégicos de infraestructura y servicios con importantes limitaciones, ademas

de altas desigualdades distributivas.

Las restricciones estructurales al mejoramiento socioecondmico de significativos
segmentos de la poblacion, hacen necesario que el Estado deba tener atribuciones y
competencias en ambitos mayores que las que por lo general son necesarias en los
paises desarrollados. Estos elementos en los procesos de reforma econdémica y del
Estado en las décadas pasadas, usualmente no ha sido tenido en cuenta, por el

contrario, bajo los lineamientos del Consenso de Washington se promovi6 la disminucién
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del papel de Estado en la sociedad, desmantelando en muchos casos

organizaciones, que pese a sus deficiencias, cumplian una funcion relevante en dichas

sociedades.

En general, las décadas de 1980 y 1990 han estado dominadas por una orientacion hacia
el libre mercado, la empresa privada y la menor participacién del Estado. Esto ha ido
creando una dicotomia que para muchos es falsa con la regulacion inteligente y racional
de los mercados, la participacion publica en areas estratégicas y la orientacion de
politicas publicas discrecionales que promuevan el desarrollo y disminuyan las

desigualdades sociales (Ocampo & Bustillo, 2003).

El mercado y el Estado son dos componentes claves del marco institucional y no
necesariamente estan en conflicto. La descontextualizacién histoérica, social, politica e
institucional ha llevado a la recomendacion de reformas econémicas muy similares en
paises con sociedades distintas, con instituciones de diferentes caracteristicas y
capacidades, por lo cual los resultados y los efectos de estos procesos no han sido los

esperados.

Se debe tener presente que tanto el Estado como el mercado tienen limitaciones,
debilidades y fallas. La busqueda de politicas publicas basadas en analisis rigurosos de
la realidad, que permitan adoptar inteligentes combinaciones de instrumentos en donde
el mercado y el Estado se complementen por medio del desarrollan capacidades
institucionales. Lo anterior con el fin de que tanto el Estado como el Mercado puedan
cumplir una funcién que contribuya al logro de los objetivos de politica nacional que lleven

a un desarrollo equitativo. (Germa, 2004).

El mercado y el Estado no tienen porqué ser contradictorios, en el contexto de América
Latina se deben generar complementariedades entre uno y otro, ya que la realidad social,
politica, econémica e institucional es compleja, requiriendo crear las condiciones a
mediano y largo plazo para mejorar el bienestar de la mayoria de la poblacién. Al
respecto recordemos lo que indica el premio Nébel de Economia 1992, Douglass North:
La teoria neoclasica es sencillamente una herramienta inadecuada para analizar y
prescribir politicas que induzcan el desarrollo. Se preocupa por la operacion de los

mercados mas no de cédmo éstos se desarrollan. ;Cémo puede prescribir politicas
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sin entender la manera en que se desarrollan las economias? Son precisamente

los métodos utilizados por los economistas neoclasicos los que han impuesto el

tema y los que han militado en contra de tal desarrollo. (North, 1993)

Dentro del desarrollo del sistema capitalista, el mercado ha tenido un papel basico,
requiriendo un proceso de depuracion y de desarrollo histérico. ElI mercado es una
institucion histérica que se ha ido construyendo y a la cual los mismos Estados han tenido
que ir estableciendo ajustes normativos con el fin de que puedan contribuir a ciertos fines
de una colectividad, mejorar la asignacion de los recursos y no generar poder excesivo
de determinados agentes. Los errores, ajustes e intervenciones por parte de los Estados
desarrollados sobre el mercado a través de muchos afios son elevados, mostrando que
pese a que podrian ser un buen asignador de recursos en una economia, estos no se
crean de la noche a la mafiana.
La leccion fundamental que hay que extraer de la historia de prosperidad y crisis-a
saber, la necesidad de un equilibrio entre el papel del Estado y el de los mercados-
es una que evidentemente el mundo ha tenido que aprender una y otra vez.
(Stiglitz, 2002: 62)

El dilema es cémo compatibilizar la mayor eficiencia del mercado que indican sus
defensores con la equidad, asi como la accidn del individuo racional y egoista, con ciertas
orientaciones basicas y necesarias que aseguren la reproduccion social que brinde
equidad. En qué medida por tanto, el conflicto entre el Estado y el Mercado existe o bien
hay espacios en donde se puedan definir funciones y potestades a ambos que permita un
marco de convivencia social que beneficie a la colectividad y promueva el desarrollo.
Estos aspectos son centrales para el disefio de una posible reforma del sector eléctrico

en Costa Rica.

En la relacion mercado y Estado las diferencias mayores se encuentran en muchos casos
en elementos relacionados con la gradualidad, el diagndstico adecuado y los riesgos que
ocasiona la incertidumbre cuando los mercados estan liberados (sector financiero), por la

movilizacion especulativa de los recursos.

La discusion entre privatizacion, desregulacion, mercado y Estado ha dejado de lado que

se requiere de un marco institucional basico y que la capacidad de gestion del Estado y
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las organizaciones, es decir en un sentido amplio la institucionalidad, constituyen

elementos centrales, para que una economia funcione bien.

“(...) El Estado es fundamental para el proceso de desarrollo econémico y social, pero no
en cuanto a agente directo del crecimiento sino como socio, elemento catalizador e

impulsor de ese proceso.” (Banco Mundial, 1997: 1)

Al planteamiento anterior del Banco Mundial debe adicionarsele que para esta entidad el
Estado debe tener una doble estrategia para apoyar el desarrollo. Por una parte,
acomodar su funcién a su capacidad, sopesando donde y como intervenir. Ademas
deben de revitalizarse las instituciones publicas para que puedan ejercer las nuevas
funciones. El Banco Mundial encontraba la siguiente relacién entre el Estado y el
mercado:
Sobre todo, ahora tenemos conciencia de la complementariedad del Estado y el
mercado: aquel es esencial para sentar las bases institucionales que requiere éste.
Y la credibilidad de los poderes publicos-la previsibilidad de sus normas y politicas
y la coherencia con que se aplican- puede ser tan importante para atraer la
inversion privada como el contenido de esas mismas normas y politicas. (Banco
Mundial, 1997: 4)
Para Hernandez y otros (2006) el Banco Mundial en la década de 1990 ha sugerido dos
posturas acerca del papel que debe cumplir el Estado en el proceso de desarrollo:
a) una que sostuvo que el Estado y su intervenciéon constituyen fundamentalmente un
problema para alcanzar el desarrollo, y la cual tiene raices en documentos aparecidos a
comienzos de esa década;

b) otra, mas reciente, que lo plantea como una solucién.

En el plano del papel del Estado como lo muestra el estudio realizado por Hernandez y
otros (2006), la posicion del Banco Mundial ha sido mas orientada a verlo como un
obstaculo que como parte del andamiaje institucional que coadyuva al sistema
economico. Un analisis cuidadoso evidencia una linea clara de continuidad que liga una
y otra postura o, mejor dicho, que marca la subordinacion de la segunda a los postulados
centrales de la primera. Pese a ello, se ha dado una reorientacion en algunos

organismos internacionales como el mismo Banco Mundial, en donde se reconoce la
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relevancia de instituciones con reglas claras y capacidad de gestién, en donde un

componente relevante es el Estado.

En general las tesis que han dominado han sido las que buscan disminuir al maximo el
papel del Estado en la economia, en contra muchas veces de las experiencias exitosas
en donde ha jugado una funcion relevante en los cambios estructurales que han permitido
el desarrollo econémico, tal como una serie de paises del este asiatico, de forma mas
intensa el FMI ha tenido una visién poco equilibrada de ambos:

“El FMI alentaba una vision demasiado optimista sobre los mercados y demasiado
pesimista sobre el Estado, que si no era la raiz de todo el mal, ciertamente formaba parte

mas del problema que de la solucion.” (Stiglitz, 2002: 128)

Posterior al desmantelamiento de las organizaciones del Estado en muchos paises, ha
surgido por lo general, la necesidad de contar con leyes, normas, organizaciones que
funcionen bien y orienten las relaciones de convivencia social. Ello ha llevado a la
necesidad de fortalecer las organizaciones para que el Estado, el mercado y la
democracia politica, sean efectivos medios para promover el desarrollo y la equidad

social.

Los procesos de reforma econdmica han tenido el juego del péndulo, un ir y venir desde
las concepciones mas confiadas en la iniciativa privada y el mercado, pasando por la
concepcidn de que el Estado debia ejecutar y controlar directamente una gran cantidad
de actividades econdmicas. Ante los desaciertos del Estado en su accionar, asi como las
criticas ideoldégicas y los intereses de actores en las economias nacionales e
internacionales, llevaron a volver de nuevo la confianza en el mercado, a partir de esta
concepcién y con la llegada de los sectores conservadores al poder politico en paises
desarrollados de mayor influencia, y bajo el contexto de las crisis de la deuda y el
agotamiento del modelo de desarrollo hacia adentro, propiciaron las condiciones para los
procesos de privatizacion, desregulacion y liberalizacién econdmica de finales de 1980 y

gran parte de la década de 1990 en América Latina.

Los resultados obtenidos, las desigualdades econdémicas y sociales, asi como complejos
procesos sociopoliticos, llevan a cuestionar las reformas econdémicas, dentro de este

contexto se tiene al menos dos opciones:
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a. Retroceder en los procesos de privatizacion y liberalizacion y volver a los modelos

estatistas.

b. Efectuar los ajustes a los sistemas reformados con una mayor rectoria, regulacion,
participacion cuando sea conveniente y supervision del Estado, promoviendo un
desarrollo de las instituciones que promuevan reglas del juego que permitan el desarrollo

del mercado, con un papel mas activo del Estado.

Los planteamientos de Gordon (2002) y Goodwin (1998), muestran parte de las criticas
que se han realizado bajo una visién de mundo que cuestiona desde sus cimientos al
capitalismo. En esta investigacion se asume que el sistema tiene serias deficiencias,
para lo cual, a partir del desarrollo de un marco institucional adecuado y una participacion
equilibrada y responsable del Estado y el mercado se puede tener un funcionamiento
mejor del sistema capitalista, no entrando a cuestionar el sistema prevaleciente como tal,
sino analizandolo y estableciendo a partir del juego de actores sociales los distintos
escenarios de reforma del sector eléctrico, para analizar las ventajas y desventajas de
cada uno ellos y asi se determinen las implicaciones, que permitan orientar las decisiones

de politica publica de reforma del sector eléctrico.

En la presente investigacion se parte del criterio de que se requiere un Estado eficiente,
eficaz y con capacidad de orientar, promover y regular cuando sea necesaria la actividad
economica. Esto no descarta la posibilidad de que el Estado ejecute actividades que
pueden ser estratégicas y que como se ha visto en muchos paises que privatizaron los
resultados no necesariamente han sido mejores y el Estado perdié la posibilidad de usar

instrumentos de politica publica para el logro de fines de desarrollo.

Adicionalmente, se ha podido ver que en muchos casos, el Estado debe tener un papel
importante en la redistribucion del ingreso, pues el enfoque del goteo ha mostrado sus
limitaciones y ha llevado en la mayoria de los casos al empeoramiento de las condiciones
sociales, de distribucion del ingreso, de la calidad de vida y bienestar de importantes
sectores de la poblacion de los paises en desarrollo, en el caso costarricense eso ha

quedado en evidencia en la seccién 3.3.

El debate y acciones de reforma en el sector eléctrico tienen como marco de referencia el

contexto cognitivo, historico, social e institucional que en secciones anteriores hemos
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analizado, seguidamente de forma especifica se exponen las orientaciones de la

reforma del sector eléctrico en el ambito internacional, en donde los elementos

previamente considerados tienen vigencia en el estudio sectorial.

Con base en el marco de referencia general de las reformas econdmicas y del papel del
mercado y del Estado, en la siguiente seccidén se esbozaran las orientaciones generales,
que coherentes con lo expuesto en la seccién 4.1 se plantean para el caso del sector

eléctrico en el ambito internacional.

4.2 Orientaciones de reforma del sector eléctrico en el ambito internacional

En esta seccion se hara una descripcion general de las caracteristicas fundamentales y la
forma como funciona el sector eléctrico, aspecto de especial relevancia para poder
comprender las posibilidades, limitaciones y potenciales problemas que puede tener un
proceso de reforma de un sector eléctrico, cuya complejidad, valor estratégico y
especificidad hacen necesario meditar el tipo de modelo de reforma que se pretenda
llevar a cabo. De igual forma plantea el contexto bajo el cual se llevan a cabo las
reformas de los sectores eléctricos en el ambito internacional, para luego pasar a

describir los rasgos fundamentales de las reformas.

4.2.1 Contexto de las reformas del sector eléctrico

El pensamiento econdmico neoclasico ha planteado la necesidad de desregular vy
privatizar el sector eléctrico, por diversas razones, las cuales se indicaran en secciones
posteriores. Esto llevé a que desde finales de la década de 1970 se iniciaran procesos
de reforma en el sector eléctrico de diversos paises, impulsados por los sectores mas
ortodoxos ligados a los gobiernos de Inglaterra y Estados Unidos, los cuales tuvieron una
influencia significativa en los OFI's y otros organismos mundiales.

El proceso de desarrollo que tuvo el sector eléctrico en los Estados Unidos, Gran Bretafia
y Europa continental estuvieron altamente determinados por el Estado de Bienestar, en
general su surgimiento marcé el auge de la participacion del Estado en éste, las criticas y
crisis del Estado de Bienestar marcaron la disminucion de la participacion del Estado y la
creciente participacion privada y del mercado en la economia y dentro de ella en el sector
eléctrico.
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En el ambito internacional el sector eléctrico fue promovido y ejecutado por el sector

publico al considerar que éste era estratégico para el desarrollo de un pais. En Estados
Unidos se da el desarrollo de empresas regionales para la explotacién del recurso
hidroeléctrico en grandes cuencas, permitiendo la transformacién de regiones completas
al contar con electricidad e irrigacién. De igual forma se da posterior a la conclusion de la
segunda guerra mundial, en Europa y Asia bajo el marco de plan de reconstruccién, un
desarrollo de empresas eléctricas de propiedad estatal, con influencia de los Estados
Unidos de Norte América (EUA) y la Union de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS)
(Williams & Dubash, 2004).

Uno de los sectores en donde el Estado habia intervenido mas, es sin duda el sector
eléctrico, por su papel estratégico en el desarrollo econdmico. El papel del Estado como
empresario en el sector eléctrico sobre todo después de la segunda guerra mundial, se
debié al criterio de que éste era necesario ante las fallas evidentes del mercado para
proporcionar los recursos que permitiera la expansion de los servicios eléctricos, la
existencia de economias de escala, externalidades implicitas en la tecnologia de
suministro del servicio eléctrico, con lo cual la légica del mercado y de la “mano invisible”
se consideraban inaplicables, debiéndose apelar a la “mano auxiliadora” (Millan, 2006).

Al sector eléctrico se le ha asociado como un determinante del desarrollo de los paises.
Provee un insumo basico para el proceso productivo, los hogares y todas las actividades
humanas en la vida moderna. El tener acceso a la electricidad es un elemento basico
para el bienestar, la calidad de vida y el desarrollo. Por esa razén, desde inicios del siglo
XX se le califica como un sector estratégico para el desarrollo de los paises y los Estados

han participado directamente en este sector.

La crisis energética mundial de mediados de la década de 1970 evidencié los problemas
que en el ambito internacional empezaba a tener la economia para abastecer la creciente
demanda. Es a partir de los significativos aumentos de los precios del petréleo que los
gobiernos de los paises desarrollados empiezan a aplicar politicas publicas de forma mas

intensa en el sector electricidad.

Por lo anterior, se dan las iniciativas de investigacion y desarrollo con fuentes renovables,
aumenta el ritmo de exploraciones para establecer nuevas posibilidades y por otra parte,

los paises desarrollados, sobre todo Europa y Japén, llevan a cabo politicas tendientes a
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mejorar la eficiencia en el uso de la energia a través de tecnologias mas eficientes y

por medio de sefales de precios de los diferentes energéticos.

Por diferencias conceptuales, ideoldgicas y de interés en las décadas de 1960 y 1970 las
corrientes econdmicas y politicas criticaban la intervencién excesiva del Estado en la
economia y planteaban la necesidad de la participacién privada y desregulacion de los
mercados, de manera que la competencia permitiera una mejor asignacion de los

recursos.

El desempefio que habian tenido los sectores eléctricos de propiedad estatal no habian
sido los deseados en algunos paises, por ineficiencias internas o por acciones
deliberadas, con el fin de disminuir la calidad de los servicios eléctricos. Dentro de las
fallas de los sistemas eléctricos preponderantemente de propiedad publica se tienen los
siguientes de forma general: (Millan, 2006)

a. La expansion de la generacion basada en el costo minimo usando el potencial
hidroeléctrico de Latinoamérica en la mayoria de casos no fue posible, debido a
razones como: aspectos técnicos, escasa capacidad de gestion, intereses de
regiones y sectores que querian ver su proyecto.

b. Las limitaciones de soluciones de minimo costo debidas a la poca cantidad de
proyectos en cartera con suficientes estudios para poder ser considerados.

c. Intereses de las empresas proveedoras, junto con corrupcién politica hacian que
los contratos de construccion se encarecieran y por ende el costo de las plantas
finalizadas.

d. La crisis de inicios de los ochentas llevé a un fuerte debilitamiento financiero de
las empresas publicas; por una parte, las tarifas no crecian segun el aumento de
los costos, en especial los servicios de las deudas externas y por otra parte, la
crisis llevdé a disminuciones de la demanda, afectando (capacidad instalada
excedente con préstamos por pagar) los ingresos de las empresas en su liquidez
y Estados de Resultado de forma significativa.

e. El manejo politico de las tarifas, junto con las pérdidas técnicas y por robos en las
lineas de distribucion de parte de la poblacion, fueron aspectos que afectaron
seriamente las empresas publicas.

f. La falta de incentivos correctos para el estimulo de la eficiencia y mejora de la

gestion.
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Por ello se puso la esperanza en que sistemas de propiedad privada, bajo

competencia y con un marco regulatorio adecuado, pudieran por fin coadyuvar al
anhelado desarrollo de los paises de la regién. En general se tuvo una gran confianza en
que la creacién de mercados en el sector eléctrico permitiria importantes beneficios, a
través de la competencia que llevaria a mayor eficiencia. Para ello se desarrollan
diferentes variantes de modelos para lo que llaman industria eléctrica con el fin de

aprovechar los potenciales beneficios de la competencia. *®

Con la llegada de gobiernos conservadores en Gran Bretafa y los Estados Unidos, junto
con la crisis energética de mitad de la década de 1970 y otros elementos ya indicados, se
inician un conjunto de transformaciones en esos paises que paulatinamente van
incidiendo en los organismos financieros internacionales, lo cual junto con la crisis de la
deuda externa y el proceso de implementacion de los programas de ajuste estructural,
tienen una gran influencia en la agenda de reformas en todo el planeta. Estos aspectos

de forma general se presentaron en la seccion 4.1.

En el sector eléctrico en los ultimos 30 afios aproximadamente, se han dado una serie de
hechos que modificaron algunos de los criterios que se tenian del sector eléctrico.
Algunos de los aspectos planteados por economistas de orientacion mas neoclasica que
han modificado la percepcion y llevado a los procesos de reforma en el ambito
internacional son: (Besant, 2006)

a. Mejoras tecnoldgicas llevaron a relativizar la importancia del concepto de
economia de escala aplicada a la produccién eléctrica y por ende condujo a la
posibilidad de que se pudiera dar competencia en esta fase de la cadena de valor
de los servicios eléctricos.

b. La posibilidad de establecer tarifas de peaje en las lineas de transmision eléctrica
permiti6 que estas pudieran estar disponibles por diferentes actores del sector
eléctrico, pese a mantener su caracter de monopolio natural.

c. Enla mayoria de paises en desarrollo, la distribucion de electricidad ha zonificado

la prestacion de los servicios por diferentes proveedores, manteniendo el caracter

¢ Un ejemplo de ello es el libro de Sally Junt y Gram. Shuttleworth denominado Competition and
Choice in Electricity de octubre de 1996, que ha sido una guia para el disefio de modelos y de
reformas en diferentes paises, como Costa Rica, en los diferentes momentos en que ha tomado
auge el proceso en el pais.
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de monopolio. Por su parte, en algunos paises desarrollados la tecnologia y

los recursos economicos disponibles, han permitido que clientes en una misma
zona geografica puedan tener diferentes proveedores de electricidad, segun sus
preferencias.

d. El reconocimiento de que con sistemas regulatorios adecuados es posible que se
puedan dar prestaciones de servicios publicos como la electricidad, por parte de
agentes privados manteniendo el caracter de interés general de éstos para la
colectividad, han llevado a la posibilidad de que se pudieran llevar a cabo

reformas en el sector eléctrico en diversos paises.

Besant (2006) indica que las razones que justificaron las reformas en el sector eléctrico
son: la busqueda de una mejora en el servicio, el mayor acceso a la electricidad a los
pobres y la mejora de la posicion fiscal de los gobiernos (generalmente por medio de la
venta de activos). Las reformas se basan en la reestructuracion de las empresas, la
regulacién, la competencia y la definicion de los roles de los participantes publicos y

privados.

Estos procesos en el contexto de los programas de ajuste estructural (PAE) en América
Latina son retomados, llevando a los procesos de privatizacion, apertura y desregulacion
en diversos sectores de las economias, en donde el sector eléctrico fue uno de ellos.
Dentro del sector energia los sectores eléctricos habian sido operados por empresas
eléctricas, generalmente de propiedad estatal, debido al interés estratégico dado a este
sector para el desarrollo econdmico, el caracter monopdélico natural que se le asignaba y

la influencia del modelo Keynesiano y de la ISI, en caso de América Latina.

Es precisamente en ese sector que se inician las reformas mas significativas a finales de
1970 como son los casos de Chile que se usa como experimento y de Gran Bretafa
posteriormente. Con los PAE’s, la inestabilidad macroeconémica en América Latina, los
intereses politico empresariales, entre otras causas, llevan en la década de 1990 a
importantes reformas en el sector eléctrico de la regién, dirigidas hacia la privatizacion,

creacion de mercados y promocion de la inversion extranjera (Pollitt, 2005).

Otro elemento importante de considerar fue que conforme han aumentado las demandas

de energia eléctrica en las diversas economias, las necesidades de inversién han crecido
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de forma extraordinaria, lo cual dados los cambios en la funcién del Estado, las crisis

fiscales, entre otros factores, llevaron a considerar como adecuada la realizacién de

inversiones por parte de empresas privadas (Romero, 1998).

Para Millan (2006) la evaluacion de las reformas debe basarse en los criterios que dieron
lugar a éstas, indicando dentro las razones: la incapacidad de movilizar los capitales
requeridos para la expansion del sistema, el continuo drenaje de las finanzas publicas del
Estado, la mala calidad del servicio, las tarifas inadecuadas y el bajo grado de
satisfaccion del consumidor, el alto nivel de pérdidas y la baja eficiencia interna en las
empresas del sector, asi como la utilizacion de las empresas con fines politicos y
corrupcion administrativa. Estos aspectos pueden servir igualmente como criterios para
analizar la conveniencia o no de las reformas para el caso de Costa Rica, aspectos que

se estudiaran en secciones posteriores.

4.2.2 Rasgos fundamentales de las reformas

En el ambito internacional en las década de 1980 y 1990, se dan los cambios mas
importantes tendientes a las transformaciones de los sistemas eléctricos. Las reformas
en los sistemas eléctricos en el ambito internacional se han realizado por: a. Los cambios
tecnolodgicos, que han permitido reducir la escala de las centrales de generacion y una
mayor competencia, b. Una revision de la funcidén reguladora que desempefian los
gobiernos. Estas reformas han consistido de forma general en lo siguiente: (Bazan,
2003; Besant, 2006, Hunt y Shuttlesworth, 1996)

a. Se da una desintegracion vertical entre las actividades potencialmente
competitivas (generacion y comercializacion) y las actividades reguladas
(transmision y distribucién) del sector.

b. La introduccion de la competencia en la generacion y en la comercializacion.

c. La creacion de mercados eléctricos descentralizados cuya caracteristica
fundamental son los mercados eléctricos de contado al por mayor (wholesale
electricity spot markets) o pools competitivo.

d. La descentralizacion de las decisiones de inversion en expansion de la red de
transmision y en capacidad de generacion.

e. La regulacion de las tarifas y de las condiciones de acceso de terceros a las redes

eléctricas (que aun se consideran monopolios naturales).
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f.  Una redefinicion de la regulacion (desarrollo de un nuevo marco regulador).

g. Se han realizado privatizaciones en la generacién y en la distribucion con la
esperanza de que inversionistas privados introduzcan recursos financieros en
estas fases y con la expectativa de que las empresas busquen reducir sus costos
que se lleguen a reflejar en beneficios para el cliente final.

Jamsb (2006) presenta una sintesis de los procesos de reforma realizados en el ambito
internacional. Muestra el camino comun que han seguido los procesos de reforma,
pasando de la regulacion, a leyes de la industria eléctrica, eliminacion de las empresas
verticalmente integradas, creacion de competencia y privatizacion. La complejidad de los
procesos, la dificultad de creacion de mercados que funcionen bien, son elementos que
hacen dificil el logro de mayor eficiencia y sobretodo que los usuarios finales vean
disminuidas las tarifas.

La tabla 4.1 muestra la secuencia y las medidas que han tenido los procesos de reforma

en Ameérica Latina:



Tabla 4.1: Fases del proceso de reforma del sector eléctrico de paises de América Latina

Fase
Argentina

1989:
Corporalizacion

1992:
Ley Electricidad

N

1992:
Regulador

1992:
4 Incentivo
Regulacion

1992:
Competencia
5 mercado
mayorista, pool +
contratos

1992:
Independencia
6 de productores
de electricidad

(IPE)

1992-1993:
Privatizacion:
7 D: 70% (92)
G: 60% (92)
T: 100% (93-96)

9

Brasil

1995:
Ley Electricidad

1995:
Reestructuracion
parcial

1995:
Privatizacion D: 70%

1976:
Privatizacion T: 10%

1997:
Regulador

1997:
Incentivo regulacion
(PCAP)+rTPA

1998:
Privatizacion G:30%

1999:Competencia
mercado mayorista,
pool con limitacién de
volumen + contratos

1999:
(IPE)

Chile

1978:
Ley Electricidad

1981:
Corporalizacion

1982:
Ley Electricidad

1982:
Reestructuracio
n parcial

1982:
Incentivo
regulacién
(Eficiencia
St)+rTPA

1982:
Competencia
mercado
mayorista, pool
+ contratos

1985:
Privatizacion D,
G, T:90%

1997:
Independencia
de productores
de electricidad

Fuente: Adaptacion propia con base en Jamasb, 2006.

Pais

Colombia

1994:
Ley Electricidad

1994:
Regulador

1995:
Reestructuracio
n

1995:
Corporalizacion

1995:
Incentivo
regulacién
(PCAP)+rTPA

1995:
Competencia
mercado
mayorista, pool
+ contratos

1996:
Privatizacion:
D: 70% (96-97)
G: 50% (97-98)
T: 10% (98-01)

1996:
Independencia
de productores
de electricidad

Peru

1992:
Ley Electricidad

1994:
Regulador

1994:
Reestructuracio
n

1995:
Incentivo
regulacién
(Eficiencia St)
1995:
Competencia
mercado
mayorista, pool
+ contratos

1995-99:
Privatizacion:
D: 80% (95)
G: 60% (95)
T: 20% (99)

1997:
Independencia
de productores
de electricidad

Bolivia

1994:
Ley Electricidad

1994:
Corporalizacion

1995:

Reestructuracion

1995:
Regulador

1995:

Incentivo regulacion

(Eficiencia
St)+rTPA

1995:
Capitalizacion
G:90%

1996:
Competencia

mercado mayorista,

spot + contratos

1996-97:
Capitalizacién
D: 90% (96)
T: 90% (97)

2000: (IPE)

El Salvador

1994-95:
(IPE) Pre
reforma

1996:
Ley
Electricidad

1997:
Regulador

1997:
Corporalizaci
6n

1998:
Reestructurac
ion
(G;T;D,S)

1998:
Incentivo
regulacién
(PCAP/T
Eficiencia
St)+rTPA
1998-99:
Competencia
mercado
mayorista,
spot +
desregulacion
1998-99:
Privatizacion:
D: 90% (98)
G: 40% (99)
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Panama

1996:
Regulador

1997:

Ley
Electricidad
1998:
Corporalizacid
n

1998:
Reestructuraci
6n

1998:
Privatizacion:
D, G: Mayoria

privado.

1998:
Mercado:
contratos +
spot +
(comprador
unico, T)
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Como se aprecia en la tabla 4.1, los procesos de reforma del sector eléctrico en

América Latina han tenido por lo general como primer paso la aprobacién de una ley de
electricidad de caracter general que regula y define las reglas del juego a lo que llaman
industria eléctrica. Con estas leyes se busca establecer las normas generales para que
los servicios eléctricos pasen a ser bienes o mercancias transables en mercados con

segmentos especificos como los grandes consumidores.

Una segunda fase generalmente tomada en los procesos de reforma fue el definir un
marco regulatorio y si no existia crear o fortalecer la instancia reguladora del pais.
Destaca de varios paises de la regiéon los tiempos tan cortos entre la adopcion de las
leyes de electricidad, las del ente regulador y los procesos de creacion de mercados. En
los paises en donde la capacidad de gestion, la autonomia politica, la cultura institucional
e historica y la dotacién de recursos humanos en el ambito de la regulacién eran débiles,
resulta dificil pensar que dichos entes pudieran asumir con propiedad los retos de la

apertura y la complejidad que significan los sistemas eléctricos que son reformados.

Una tercera fase de los procesos de reforma del sector eléctrico se puede llamar la
corporalizacion de las empresas generalmente publicas existentes. Unido a ello la cuarta
fase fue la reestructuracion de las empresas, que consistié en la divisién segun la cadena
de valor, separando produccion, distribucion y transmision, ademas de dividir éstas en

empresas de generacion y distribucion bajo ciertos criterios.

La fase quinta se puede ubicar en algunos paises como la creacion de competencia en
un mercado mayorista y de contratos, para luego en la fase sexta llevar a cabo
privatizaciones, accion que en algunos casos se realiza antes de empezar a crear

competencia en los mercados mayoristas y de contratos.

Se podria ubicar una sétima fase que en muchos casos consistié en la depuracion de los
mecanismos de creacion de mercados; incentivos, regulaciones especificas, ajustes a la

regulacién en algun ambito.

La secuencia de reformas predicada por la documentacion sobre el tema comienza
con el establecimiento de un marco regulador solido, continda con la

reestructuracion de los activos publicos y la organizacion de los mercados y finaliza
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con la privatizacién, primeramente por el segmento de distribucion. (Millan, 2006:

59)
En el caso de América Latina, los procesos de reforma del sector eléctrico corresponden
al auge del Consenso de Washington, en donde la aplicacion total de dichas directrices
fue ejecutada en este sector. Resalta la rapidez con que la mayoria de paises realizaron
las reformas mas importantes, sin considerar las especificidades, carencias y dificultades
de ajuste rapidos; mostraron las debilidades que una reforma estructural, como la
realizada, podria tener sobre las sefiales de inversion de los agentes econdmicos, las

fuentes energéticas, el ambiente y los sectores sociales mas vulnerables.

4.2.3 La discusion actual sobre las reformas del sector eléctrico

En el ambito internacional la mayoria de las reformas del sector eléctrico se realizaron en
la década de 1990. Los resultados obtenidos de estos procesos varian de acuerdo al
pais o region que fue sujeta de esos cambios. Se aprecia que en términos generales los
paises europeos han ido implementando reformas de corte neoclasico de forma
paulatina, sostenida, en tiempos mas amplios, en donde los resultados en términos
generales no parecen llevar a retroceder en los procesos hacia un enfoque de mayor
participacion del Estado, pero si de analisis y ajustes. La discusion en Europa pasa por
mejorar los disefios institucionales y las reglas del juego, con el fin de depurar los
sistemas eléctricos, disminuyendo o eliminando las deficiencias y problemas que han
mostrado los sistemas reformados. Hay aspectos sustantivos que todavia no han sido
resueltos como la compatibilizacién de una légica de la competencia en los mercados con
una efectiva y no discriminatoria (sobre todo en la red eléctrica) de las fuentes renovables
de energia eléctrica, asi como el poder que algunos agentes tienden a tener en los

mercados.

En el caso de los Estados Unidos, los problemas presentados en California llevaron a una
revision de ciertos aspectos especificos de los disefos de los mercados, con el fin de
mejorar y con ello prevenir nuevos problemas. En ese sentido la depuraciéon y

mejoramiento de los mercados es el camino que de forma general ha seguido este pais.



273
En el caso de Asia se han llevado a cabo reformas de mercado en sistemas eléctricos

como el de la India y China, sin embargo, Corea del Sur ha retrasado sus reformas y ha

continuado con la participacion publica en ese sector.

“En los paises latinoamericanos no ha sido facil establecer mercados eléctricos
competitivos y atraer al mismo tiempo las inversiones necesarias para asegurar la

suficiencia de la oferta eléctrica para atender la demanda.” (Millan, 2006: 102)

En América Latina hay temas centrales, pero en muchos casos, aun pendientes en el
sector eléctrico, dentro de ellos estan: estructurar mercados creibles y adecuados, en
donde los precios jueguen su papel, que existan incentivos a las inversiones en nuevas
plantas de generacion eléctrica, en especial renovables, junto con la mejora en las
instituciones y reglas del juego. Estos aspectos son debilidades incluso en los paises

qgue han tenido un mejor desempefo y experiencias con las reformas del sector eléctrico.

En el caso del sector eléctrico chileno, primero en reformarse, ha sido constante en los
procesos de reforma, no sin antes tener problemas de abastecimiento como se ha
mencionado antes y cuyo reto es como incorporar fuentes renovables en la generacion
eléctrica. Recientemente se ha tratado de modificar el enfoque de corto plazo, ademas
de tratar de promover las fuentes renovables, mediante instrumentos diferentes a la

I6gica misma del mercado, a partir de orientaciones de politica publica.

En el caso de El Salvador en donde se aplicé uno de los modelos mas puros de mercado,
se han tenido que realizar modificaciones legales, tratando de solucionar una serie de

problemas importantes que se han dado.

Para Millan (2006) los problemas del proceso de reforma del sector eléctrico se deben a:
a. La dificultad de separar los papeles del Estado con miras a evitar conflictos de
intereses que surgen de su participacion como empresario, en competencia con el
sector privado, responsable de formular politicas y regular.
b. La dificultad de encontrar un modelo regulatorio que se adapte a las restricciones
institucionales y de recursos de los paises, de lograr un mercado competitivo que
permita a su vez proporcionar los incentivos de largo plazo para la inversién que

garantice la seguridad del abastecimiento eléctrico, disminuya la volatilidad de
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precios, regular con base en incentivos el segmento de distribucion y de cémo

lograr un manejo adecuado de los subsidios a los pobres.

La preocupacion por el doble papel del Estado como regulador y definidor de politicas
resulta valida; sin embargo, en el contexto de la regién, ha sido mas corriente el uso de la
regulacién y la definicion de politicas para extraer rentas para determinados actores
sociales, generalmente empresarios en los sectores como el eléctrico. Por tanto, pese a
que es valido lo indicado por Millan (2006), los cazadores de renta se ubican en
diferentes ambitos y solamente un marco institucional fuerte puede minimizar este
aspecto, no teniendo que ver con la propiedad de los activos.

Un aspecto de caracter general que tiene que ver con los sectores eléctricos en la
actualidad es la falsa dicotomia que se ha querido ver entre Estado y Mercado. Por una
parte, los procesos de reforma en algunos casos quisieron desregular y eliminar
organizaciones publicas que tenian ciertas funciones creyendo que el mercado por si solo
podia cumplir un abastecimiento seguro, a bajo costo y sin dafios al ambiente. El tiempo
ha permitido mostrar que se requiere de un Estado con alta capacidad de gestién, donde
no necesariamente tiene que hacer las cosas, pero si mantener una alta capacidad de
rectoria, planificacion de largo plazo, supervision y regulacién de los sistemas eléctricos,
tarea que por si misma no es facil, requiriendo de la creacién o mantenimiento de las

capacidades, recursos y conocimiento para ello.

Por otra parte, ante la falsedad de la dicotomia entre Estado y Mercado y la problematica
energética internacional, ha vuelto a surgir el criterio de que es posible que el Estado
pueda continuar realizando actividades de forma directa, en ambitos y proyectos en
donde el sector privado no puede o no desea hacerlo, o bien el sector publico ha
mostrado la capacidad para hacerlo bien, dandole al sector privado el espacio para
participar en igualdad de condiciones con el sector publico. Los disefios de las reformas

que consideren estos espectros mas amplios son parte de las discusiones actuales.

En esta seccion se ha presentado el contexto internacional de las reformas econdmicas y
de ellas su réplica en el sector eléctrico, elementos que inciden fuertemente en la
percepcion y objetivos de los actores nacionales e internacionales ligados al sector

eléctrico.
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4.2.4 Los resultados obtenidos de las reformas y sus lecciones

En América Latina los procesos de reforma del sector eléctrico fueron importantes,
intensos y en un corto plazo. La mayoria de ellos se realizaron en la década de 1990,
eso se muestra con claridad en la tabla 4.1. Precisamente en esta region es donde los
resultados en términos generales obtenidos no han llenado las expectativas que se
tenian. Por lo cual, en ciertos casos algunos sectores preocupados y afectados por las
reformas han planteado una vuelta atras a los procesos. Por otra parte, se han llevado a
cabo intervenciones de sistemas eléctricos que se consideraban se habian disefiado bien
y que por un tiempo dieron muestras positivas, como el caso argentino, el cual debido a
diferentes factores ha sido intervenido y el caso de El Salvador en el cual se aplicé un

modelo ortodoxo que ha requerido de ajustes importantes.

Los resultados en el ambito internacional de estos procesos han sido ambiguos, se
indican una serie de condiciones y caracteristicas para que efectivamente los mercados
mejoren la asignacion de recursos y que los consumidores finales logren beneficios
efectivos. Seguidamente se analizan las principales areas que han estado sujetas a

discusion en el sector eléctrico en aquellos paises que han realizado una reforma.

a. La importancia del marco institucional:

Se ha podido apreciar que en los casos en donde no han existido las condiciones y los
marcos regulatorios han sido insuficientes, se ha dado concentraciéon del poder en los
mercados, lo cual ha llevado a manipulaciones de precios para obtener mayores

ganancias por parte de los agentes econémicos (Lopez, 1999; Bazan, 2004).

Para Besant (2006) en un estudio realizado para el Banco Mundial sobre las reformas en
el sector eléctrico en paises en desarrollo indica que los resultados de las reformas estan
influenciados altamente por las condiciones existentes previamente. Dentro de ello los
aspectos econdmicos e institucionales prevalecientes en los paises sujetos a la reforma
son elementos que inciden en los resultados obtenidos. Ademas como elementos que

han limitado la competencia en los paises en desarrollo indica los siguientes:
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v La falta de respeto por los derechos de propiedad y obligaciones de los

contratos existentes, orden de despachos por méritos de la capacidad de
generacion existente y la revision de las tarifas contratadas.

v" Unido a lo anterior se indican la falta de un marco legal para la resolucién rapida
de disputas de forma competente, asi como de mecanismos que apliquen las
decisiones de las Cortes de Justicia y arbitrajes de aspectos relacionados con los
derechos de propiedad y otros aspectos.

v' Debido a las limitaciones y no cumplimiento de los contratos, al sistema de
definicion de las tarifas y otros aspectos, una gran cantidad de empresas
distribuidoras han tenido problemas para pagar a las empresas generadoras, lo
cual afecta el ambiente empresarial y la disposicién para el desarrollo de
proyectos de generacion.

v Debido a las oscilaciones de los precios cuando se tiene un mercado competitivo,
los tomadores de decision en el ambito politico han tenido poca tolerancia hacia
esas modificaciones, por los efectos politicos y sociales.

v' Se indica la falta de desarrollo de mercados de capital domésticos en los paises
en desarrollo que han realizado reformas, que han limitado el acceso al

financiamiento para el desarrollo de proyectos de generacion eléctrica grandes.

Esto muestra una falta de un marco institucional, expresado en normas, reglas y
organizaciones con capacidad de gestién para cumplir lo establecido o modificarlo
oportunamente.

Pollitt (2005) dentro de las conclusiones principales de un estudio para Argentina indica
que es un caso exitoso que combina lo realizado en Chile y Gran Bretafia. Segun este
autor es el lugar en donde se dio menos concentracion del mercado, opera la oferta y la
demanda, disminuyen los precios, aumenta la productividad y se realizan inversiones. Se
presentaron problemas en la transmisién por influencia politica en la regulacién, lo cual
generd una innecesaria incertidumbre. Se requeria de intervencion del gobierno para
establecer un precio base a partir del cual el mercado iniciara su funcién, ademas de que
era necesario establecer regulaciones ambientales, las cuales no se habian establecido.
Vale la pena indicar que el estudio fue realizado antes de que dicho sector fuera
intervenido, debido entre otras razones a la inestabilidad macroeconémica de la

economia argentina, proceso que continta en la actualidad (Pollitt, 2005).
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La buena regulacion, autoridades independientes y un alto grado de transparencia

son condiciones basicas para que los modelos de competencia en un mercado vayan
eliminando el poder que algunos productores o actores del sistema eléctrico pueden
lograr. El sistema que funciona por las sefiales del mercado, la produccion de
electricidad, se toman por decisiones de indole financiero y no econémica o ambiental de

no mediar la aplicacién de instrumentos de politica fuera del mercado. (Lopez, 1999)

En un estudio de la CEPAL en Chile posterior a la crisis energética de finales de la
década de 1990, se indica que ademas de los factores de contingencia como fue la
sequia, se evidenciaron problemas de insuficiencias del modelo eléctrico chileno, algunos
de los mas relevantes son:(Rosas, 1999)

+« La ausencia de un marco legal e institucional adecuado a las caracteristicas que
exhibe el desarrollo de la industria de ese pais.

+ La debilidad organica de las entidades del Estado encargadas tanto de definir
como de implementar las politicas energéticas, como de regular y fiscalizar las
actividades del sector.

« La carencia de una politica energética de largo plazo que vaya mas alla del

objetivo unico de minimizar los costos de generacion.

b. Los resultados del mercado como asignador de los recursos:

Han quedado pendientes temas importantes con la ejecucion de los procesos de reforma.
Por una parte, los mercados han sido incapaces de brindar sefiales adecuadas para la
produccién de electricidad con fuentes renovables y limpias; por el contrario ha habido

una tendencia hacia la produccién con fuentes fésiles (Pollitt, 2005).

Los resultados obtenidos han sido contradictorios, se han apreciado debilidades en los
marcos regulatorios debido a las caracteristicas e imperfecciones de los mercados, han
llevado a formas oligopdlicas colusivas y la produccion con fuentes energéticas fosiles,
las cuales son por lo general las que proveen de energia firme que permite precisamente
obtener ventajas en los mercados de corto plazo, al tener una disponibilidad casi
inmediata (Lopez, 1999; Bazan, 2003).
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Dentro de los elementos que han limitado la competencia para el funcionamiento de

los mercados en los paises en desarrollo se sefalan: (Besant, 2006)

v' Se ha dado una tendencia a tener una insuficiente capacidad de generacion que
cubra los crecimientos de la demanda que permita la seguridad de suministro y
aumento del acceso de electricidad.

v' El poder regular mercados con una combinacion de fuentes térmicas e
hidroeléctricas ha sido especialmente mas dificil, que otros sistemas.

v' El control del abuso de empresas que tienen un poder de mercado importante ha
sido dificil, incidiendo en los precios.

v' Las reformas se han llevado a cabo en paises en donde el tamafio del mercado
es pequefo para soportar un numero viable de vendedores y para cumplir con los
requerimientos basicos para el desarrollo de un mercado eléctrico competitivo.

v' El inadecuado desarrollo de la capacidad del sistema de transmisién de
electricidad y del sistema de control de electricidad para administrar sistemas
eléctricos mas complejos dados los flujos de electricidad que se dan en un
mercado competitivo.

v" En términos generales en muchos paises que se han llevado a cabo reformas ha
faltado diversificacion de fuentes energéticas para generar electricidad vy

ofrecerlas en los mercados para que se dé una competencia entre estas.

Un elemento de gran importancia de considerar es el tamano del sistema eléctrico sujeto
a reformas, ya que esto limita el nimero y dinamica de un posible mercado competitivo,

al respecto se indica:

El tamafio reducido de los mercados, el riesgo pais y el comportamiento estratégico
de los grandes inversionistas hacen dificil alcanzar el minimo de competidores
necesario para que el mercado sea competitivo. Al aumentar la competencia que
mantiene los precios bajos, aumenta también el riesgo de los inversionistas y se
pierde la estabilidad que generalmente buscan quienes financian los proyectos de
infraestructura. (Millan, 2006: 64)

Por su parte, es de gran relevancia el considerar el hecho de que en los paises donde se
han llevado a cabo procesos de reforma y se ha consolidado el mercado como elemento

de decision para las inversiones, ha predominado el establecimiento de plantas de
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generacion eléctrica con fuentes fosiles. El mercado tiende a dar senales de corto

plazo y bajo una perspectiva mas financiera que econdmica, tendiendo los sistemas
eléctricos reformados hacia la produccién con fuentes fésiles. Este hecho ha llevado
consigo tres problemas fundamentales:

a. Por una parte, los efectos ambientales negativos por las emisiones de
contaminantes se han incrementado, sin que la externalidad negativa haya sido
internalizada.

b. Ha llevado a que los paises tengan que asignar mas divisas para la compra de
derivados del petréleo en el caso de que no tengan y exploten el petréleo.

c. Los sistemas eléctricos en las reformas tienen mecanismos agiles para trasladar
los aumentos en sus costos de produccion a los clientes, lo cual ha llevado en los
Ultimos anos a crisis en varios paises que realizaron reformas ortodoxas. Lo
anterior por cuanto tienen en muchos casos una generacion eléctrica con un alto
componente de combustibles fésiles, lo cual es posible transferirlo rapidamente a
los clientes, con el agravante de que los combustibles fésiles tienen un alto peso
dentro la estructura de costos de los sistemas eléctricos, llevando en muchos de
los casos a que la poblaciéon de mas bajos ingresos no pueda pagar la factura

eléctrica.

c. Las consecuencias sobre las fuentes renovables:

El reto que tienen los sectores eléctricos que han llevado a cabo reformas en donde el
mercado tiene preponderancia, es cémo crear las condiciones para que las fuentes
renovables puedan tener posibilidad de competir y tener una mayor participacion en la
generacion eléctrica. En el caso de Costa Rica el problema que se plantea es como
mantener la produccion con fuentes renovables existentes en un entorno internacional y

un proceso de reforma que no pareciera crear las condiciones para ello.*

La experiencia de varios paises al llevar a cabo procesos de reforma, incluidos paises

desarrollados es que al operar el mercado como asignador de las inversiones en plantas

* “Por lo que respecta al precio mayorista de esta energia, el 'mix' de generacion es el principal
factor que determina el precio. Los precios mayoristas mas altos se observan en paises con mayor
proporcion de combustibles fésiles. Asimismo, la concentracion en el mercado de generacién no
aparece en todos los casos como determinante directo de los precios.” En:
http://www.lukor.com/not-neg/sectores/0504/13174030.htm.
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de generacion eléctrica, ha prevalecido el establecimiento de plantas de generacién

con fuentes no renovables. Dentro de las razones esta el menor costo de construcciéon y
menos riesgos; por otra parte, pese a que se tienen costos de operacion mas altos, éstos
han sido transferidos a los clientes®®. Otra razén importante, es que las fuentes fésiles
pueden producir energia firme, lo cual da ventaja en los mercados de corto plazo (Lopez,
1999), propios de los sectores eléctricos que han llevado a cabo procesos de reforma.
La pregunta fundamental es por tanto: ¢’cuanto” efectivamente podran bajar sus
costos las renovables y “en cuanto tiempo”?
La sensacion es que hoy, es solo por medio de la incorporacion de i) la nueva
“palanca econdémica” ofrecida por el mercado global de las emisiones de carbono;
ii) la estimacién econdémica y la internalizacién de los beneficios reales (sociales,
ambientales, estratégicos) de la aplicacion de las renovables. iii) el disefio de
novedosos esquemas de financiamiento de proyectos; iv) La adopcién de unos
adecuados mecanismos de transferencia tecnolégica y de conocimiento
(“expertise”) por medio de una accién eficiente y coordinada, a nivel regional, de la
cooperacién internacional, que las energias renovables podran crearse un espacio

efectivo y sostenido en el mercado eléctrico. (CEPAL, 2004:21)

Las reformas han llevado a la produccion con fuentes fosiles, desabastecimiento en
algunos casos y aumento de precios de la electricidad en otros casos.® Sin embargo,
segun otros, ha permitido que las inversiones en este subsector hayan sido realizadas
por empresas privadas transnacionales, por medio de la inversién extranjera directa
efectuada en los paises, asi como por el hecho de que se disminuye el tamafo del

Estado y las necesidades de financiamiento de estas actividades.

® De especial interés en el contexto actual es analizar la situacion que presentan paises como El
Salvador y Nicaragua que llevaron a cabo reformas ortodoxas en el sector eléctrico, en donde
debido a la preeminencia de generacion térmica las tarifas han aumentado significativamente,
llevando a la intervencion estatal ante los problemas sociales graves que pueden tener estos
incrementos debido a los precios del petréleo. En: http://www.semanario.ucr.ac.cr.
http://www.prensa.com/hoy/negocios/618691.html Nicaragua, Apagones Unidén Fenosa dijo que la
medida es indefinida. Mas racionamiento de energia eléctrica anuncian en Nicaragua.

°1 En el caso por ejemplo de Gran Bretafia la produccién de electricidad era la siguiente para el
afno 1997: Carbdn 38%, Diesel 2%, Gas 27%, Nuclear 30% y otros 3%. Entre 1990 y 1997 se da
una disminucion de 28% en la produccion de electricidad con carbén pero aumenta en 26% la
generacion con gas y 9% con energia nuclear. Hammons & Toh (2001).
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d. La consideracion de la solidaridad social:

Por otra parte, los procesos de reforma en América Latina han producido efectos
negativos sobre la solidaridad social que han llevado a aumentar las desigualdades
sociales, lo cual se ha convertido en un elemento central a solucionar en los procesos de
reforma (Estache y otros, 2002).

En el caso en que la reforma ha considerado los bajos niveles de ingreso de la poblacion
por medio de subsidios de parte de la Hacienda Publica se encuentra con las

restricciones de recursos del Estado. *

La aplicacion de subsidios por medio de los
recursos del gobierno central muestra un gran problema para los paises, pues
generalmente se tiene desequilibrios fiscales, siendo los pagos por subsidios uno de los

primeros rubros de gastos en tratar de disminuir ante restricciones de recursos.

Con respecto a la ampliacion de la cobertura eléctrica en el caso de Nicaragua en donde
se ha aplicado un modelo ideal desde el punto de vista de la teoria, Dussan (2004) indica:
"Las empresas de distribucidon privada no tienen incentivos para aumentar la cobertura
pues la tarifa a usuarios con consumos bajos esta subsidiada y no cubre los costos

incrementales de desarrollo” (Dussan, 2004, 30)

e. Los aspectos socio ambientales en los sectores eléctricos reformados:

Un estudio realizado por World Resources Institute (WRI), con base en el analisis de
casos en seis paises en desarrollo, concluye que para servir al fin publico las reformas en
el sector eléctrico se precisan sistemas regulatorios fuertes, que tomen en cuenta una
variedad de factores sociales y ambientales. El estudio denominado “Politica energética:
Equidad y ambiente en la reforma de la electricidad”, fue publicado en junio 2006. EI

principal autor fue Navros Dubash, quien indica que dentro de los sistemas reformados la

*2 Esto se muestra con la nota de los medios de comunicacién de Nicaragua: “Asimismo, sefiala
que Fenosa cumple con la aplicacion del subsidio a los jubilados, asi como a los que consumen
menos de 150 kilovatios hora, pero el Ministerio de Hacienda no ha pagado febrero, marzo y abril
a la distribuidora por este concepto.” Ver:
http://www.elnuevodiario.com.ni/2006/05/28/nacionales/20487
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integracién de la planificacion de aspectos ambientales son muy escasos al igual que

ha estado cominmente ausente las necesidades de los pobres. >

Para Dubash (2006) las reformas deben reorientarse para que los beneficios sociales y
ambientales no sean olvidados en la carrera hacia una visién de mercado del sector de la
energia eléctrica. Enfatiza que la reestructuracion del sector eléctrico es un ejemplo de
como la globalizacion financiera ha promovido vias de desarrollo basadas en estrechas
consideraciones econdémicas:

“El interés publico depende de que los planificadores de politicas tengan la suficiente
vision de largo plazo para guiar la globalizacion hacia resultados sociales y ambientales

positivos” >

f. La propiedad y la organizacion de los sistemas eléctricos:

Un tema de especial relevancia para la discusion para el caso de Costa Rica es la
necesidad de la desintegracion vertical de las empresas, al respecto Millan indica:
No obstante, ese no es el caso de los paises pequefios en los cuales las
economias de escala pueden ser significativas y pocos los beneficios que se
derivan de la competencia en comparacion con las pérdidas de economias de
escala y diversificacion. En estos casos, puede ser beneficioso mantener la

integracion vertical, al menos por ahora. (Millan, 2006: 67)

Otro elemento indicado por algunos criticos es el hecho de que la inversién extranjera lo
que ha hecho es comprar a precios bajos empresas o plantas ya existentes y no han
efectuado inversiones para ampliar la infraestructura eléctrica, algo necesario, pero que

implica riesgos constructivos, climatoldgicos, ambientales y sociopoliticos.
g. Los mercados mayoristas:

Quizas el aspecto central de las reformas de los sectores eléctricos son los mercados

mayoristas. Se ha tenido mucho optimismo en su aplicacion, pero los resultados han

% Ver: http://www.tierramerica.net/2002/0630/noticias1.shtml, Adicionalmente indica: ”Si todavia
no hemos demostrado que podemos regular adecuadamente el mercado de la electricidad en
Estados Unidos, entonces deberiamos ser muy cautelosos al aplicar reformas de mercado
similares en paises con menor capacidad regulatoria”

* Disponible en: http://www.tierramerica.net/2002/0630/noticias1.shtml
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brindado una serie de ensefianzas y problemas que han llevado a configurar

diferentes soluciones en los paises. Dentro de los principales problemas estan: (Millan,
2006)
a. La dificultad de contar con disefios del mercado que sean adecuados al contexto
del pais y de sus objetivos para con el sector eléctrico.
b. Se ha tendido a que uno o varios agentes econdmicos logren un ejercicio de
poder de mercado para sus beneficios.
c. Las senales econdmicas para mantener las inversiones que aseguren el
suministro no han sido las mejores.
d. Ha resultado dificil el valorar y pagar servicios auxiliares de gran importancia para
los sistemas eléctricos.
e. El manejo de la congestion de la red de transmisién eléctrica ha sido uno de los

problemas dificiles de solucionar.

Las caracteristicas de las reglas del juego en el disefio de la reforma en los mercados

mayoristas pueden favorecer la especulacion, el poder de mercado de los agentes, y el

traslado a los clientes finales de los costos de forma automatica, lo cual se ha dado en

muchos casos de los sectores eléctricos reformados.

En general los procesos de reforma tienen que definir los precios de la electricidad en

mercados mayoristas. La siguiente cita ilustra el caso brasilefio:
“La creciente inflacion brasilefia esta ayudando a las empresas de energia a
desafiar el hundimiento del mercado de valores brasilefio que lleva un mes, en
tanto los precios mayoristas que contribuyen a establecer las tarifas eléctricas
trepan a dos veces el ritmo de los costos para el consumidor. Las empresas de
energia, cuyos contratos de electricidad estan vinculados con la mas amplia medida
de inflacion de Brasil, el indice IGP-M, subieron 3,9% en el pasado mes, al tiempo
que todos los otros sectores caian por versiones de que el banco central seguiria

elevando las tasas de interés.” (La Republica, 24-06-2008, pagina 13)

En general uno de los aspectos pendientes en los sistemas eléctricos reformados son los
disefos de los mercados mayoristas que efectivamente lleven a una optimizacién del uso

de los recursos que beneficie a los clientes.
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h. Sintesis de las principales lecciones de los procesos de reforma:

Dentro de los problemas encontrados segun el tipo de disefio de las reformas y la

realidad de cada pais estan los siguientes:

a. Se ha indicado que el mercado eléctrico por si solo es insuficiente para propiciar

las inversiones en proyectos de generacion eléctrica con fuentes renovables,
situacion que enfrentan la mayoria de paises que han llevado a cabo procesos de
reforma. (CEPAL, 2004)

La solidaridad social hacia los sectores de menos ingresos no se ha dado
adecuadamente en los paises en donde se han llevado a cabo reformas, lo cual
se evidencia por lo general en tarifas elevadas, dificultades de acceso y las zonas
gue no son rentables no han sido cubiertas.

Estos aspectos plantean un problema serio al proceso de las reformas en el
sector eléctrico, lo cual ha sido aun mas grave en la mayoria de los paises en vias
de desarrollo debido a la falta de capacidad de las organizaciones, no
cumplimiento de la normativa e influencia politica e intereses econémicos en la

toma de decisiones.

El estudio Bazan (2003) establece dentro de sus conclusiones los siguientes aspectos:

Se puede observar que la competencia (imperfecta) entre las empresas eléctricas
depende en gran medida de las reglas de acceso a las redes de transmision y
distribucién que se adopten tras la reforma, y de que en el sistema no se
presenten problemas de congestidon, es decir, que el sector cuente con suficiente
capacidad para realizar los intercambios de electricidad entre regiones distantes.
Sefala que si se realiza la reforma del sector eléctrico sin cuidar el correcto
disefio de los nuevos mecanismos institucionales que gobiernen el acceso a las
redes eléctricas y sin adoptar medidas para reducir la elevada concentracion
heredada del modelo tradicional, no se conseguird mejorar los resultados del
mercado eléctrico respecto del modelo tradicional.

Por otra parte, indica que si tras la reforma del sector eléctrico no existen
ganancias de eficiencia productiva (reduccion de costos de produccion), los
consumidores tendran que pagar precios mas altos por la electricidad consumida

respecto a los precios del modelo centralizado. No obstante, si la ganancia de



285
eficiencia productiva es lo suficientemente grande, es posible que se

produzcan situaciones donde los precios disminuyan tras la reforma del sector.

En general para que las reformas de mercado en los sistemas eléctricos puedan brindar
mas beneficios que costos, deben permitir crear mercados competitivos, lo cual esta
determinado por un conjunto importante de condiciones y caracteristicas, no faciles de
lograr. Si un sistema eléctrico reformado no puede lograr sistemas competitivos que
estimulen fuertemente la eficiencia, es posible que no compensen los beneficios de los
sistemas verticalmente integrados y planificados normativamente, como el sistema

eléctrico de Costa Rica.

En la seccién 4.2 se ha analizado las orientaciones y los resultados de los procesos de
reforma llevados a cabo en el ambito internacional, en especial en paises con marcos
institucionales similares a los de Costa Rica. En la siguiente seccién se presenta de
forma general las opciones de reforma que se han planteado, la mayoria de las cuales

son similares a las ejecutadas en el ambito internacional.

4.3 Opciones de reforma en el sector eléctrico de Costa Rica

Existe en el ambito internacional una reciente preocupacion por el logro de objetivos en el
campo social y ambiental que no ha sido posible obtener en el marco de las reformas por
la I6gica del mercado, aspectos que en el caso del modelo costarricense en gran medida
han sido consideradas. No obstante, algunos actores sociales que tienen determinadas
visiones ideoldgicas, concepciones del Estado, intereses y objetivos han mantenido en la
agenda de politica publica las propuestas de reforma que busca un papel relevante del
mercado y una participacién abierta de todos los miembros del sector en el mercado
eléctrico regional, sin restricciones a la generacion privada, como una necesidad publica
de relevancia.

El sector eléctrico de Costa Rica ha mostrado un buen desempeno medido a través de
algunos indicadores, tal y como se mostrd en el capitulo anterior. Lo anterior plantea la
necesidad de analizar la conveniencia o no de realizar reformas al sector y si eso fuera
necesario, cual deberia ser el marco institucional (reglas del juego, organizaciones,
competencias) que permita mantener un sector que aporte al desarrollo del pais, en
especial manteniendo la solidaridad social, alta cobertura eléctrica y la produccion de

electricidad con fuentes renovables, como ha sido hasta ahora.
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Algunos actores sociales han reiterado en la agenda politica nacional la necesidad de

una reforma del sector eléctrico, cuyas orientaciones van de la privatizacion y creacion de
mercados bajo un enfoque neoclasico ortodoxo que ha sido aplicado en diversos sectores
eléctricos de diferentes paises, hasta mantener el modelo actual con variantes. El
analisis de las visiones, objetivos, propuestas, recursos y potenciales acuerdos de los
actores sociales relacionados con el sector eléctrico, es un elemento de especial interés
que permitira, mediante diferentes técnicas de la prospectiva establecer los posibles

escenarios de reforma que podria enfrentar Costa Rica.

El sector eléctrico de Costa Rica ha tenido reformas parciales de caracter heterodoxo,
que por una parte han mantenido las organizaciones publicas, el sistema verticalmente
integrado y una importante regulacion de los precios y actividades del sector eléctrico.
Se han creado marcos juridicos especiales para la participacion privada en la generacién
eléctrica® y se ha aprobado un convenio marco de mercado eléctrico con Centro
América.

En general, con base en indicadores de desempefo se puede decir que el sector
eléctrico ha respondido a las necesidades del desarrollo del pais de forma bastante
positiva. No obstante, existen riesgos y amenazas en este sector como lo son: el rezago
en la inversion por limitaciones de gobierno central a las inversiones del ICE, las
restricciones para el desarrollo de proyectos renovables por aspectos ambientales para
todos los desarrolladores y legales para el caso de los generadores privados, importantes
rezagos tarifarios y la potencial competencia con fuentes no renovables en el marco del

mercado eléctrico regional.

Se ha argumentado por parte de los sectores favorables a reformas de corte neoclasico,
la necesidad de adecuacion del marco legal nacional a lo estipulado en el tratado marco
del mercado eléctrico nacional, algo que llevaria a la adopcién de un modelo eléctrico
impuesto desde afuera sin la adecuada discusion politica y analisis de la conveniencia
para el pais. Como elemento de especial importancia esta el pronunciamiento de la Sala

Constitucional, declarando sin lugar la accion del sector empresarial por votacion 4 a 3:

*® Debe de destacarse que la Ley 449 de creacion del ICE y ninguna anterior limitaba o restringia
la participacion privada en el sector eléctrico, menos en la generacion de electricidad. Fue mas
bien la normativa de la ley 7200, la que al crear los estimulos a la generacion privada con fuentes
renovables establecio restricciones a la participacion privada. Este elemento ha sido reiterado en
muchas ocasiones por el Ing. Carlos M Dengo O.



287
Accion de Inconstitucionalidad contra de la Ley 7848 que aprobd el Tratado Marco

del Mercado Eléctrico de América Central y su Protocolo. La norma se impugna en
cuanto el monopolio de hecho establecido a favor del ICE por el articulo 2 de la Ley
7848, es totalmente contrario a la tesis del Tratado. Los articulos 1 a 6 claramente
disponen que toda Centroamérica operara como un mercado libre de compraventa
de energia. Que los convenios internacionales no pueden ser modificados por la
Asamblea Legislativa o el parlamento de ninguno de los estados contratantes, estos
organos gozan de una potestad de tutela pero limitada a la aprobacion o
improbacioén del tratado. Se declara sin lugar la accion. Las Magistradas Calzada
Miranda y Abdelnour Granados, y el Magistrado Jinesta Lobo, salvan el voto y

declaran con lugar la accién. >

Este pronunciamiento es de gran relevancia pues, en caso de que se declarara con lugar
haria que cualquier agente economico; lldmese generador o comercializador de
electricidad hubiesen podido exportar o importar electricidad, afectando todas las reglas

del juego existentes y la misma seguridad de suministro eléctrico.

De lo anterior ha surgido en la agenda publica nacional desde hace mas de una década
la necesidad de una reforma al sector eléctrico de Costa Rica. Las posibles
implicaciones dependiendo del modelo de reforma son diversos y de una significativa
relevancia para practicamente todos los sectores y ambitos de la vida del pais. Por ello
se ha considerado pertinente el estudio del proceso de reforma del sector eléctrico del
pais, profundizando en dos aspectos que son de especial relevancia: el marco
institucional (las competencias, organizaciones, reglas del juego) y los posibles efectos

sobre la generacion eléctrica con fuentes renovables de electricidad.

Ante la influencia de los enfoques y orientaciones tedricas e ideolégicas en el ambito
internacional y su afecto en el plano nacional, surge la necesidad de estudiar como los
actores sociales relacionados con el sector eléctrico buscan influir sobre el tipo de disefio
de una posible reforma que llene sus expectativas, preferencias e intereses. La pregunta
que surge es si el tipo de modelo que surgiria, seria mejor al actual y sobretodo si
permitira y creara las condiciones para un desarrollo y operacion del sector eléctrico que

% 14922-08 Modificacion de tratado internacional, Monopolio del ICE. Sala Constitucional, 14-10-
2008.
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tenga como hasta ahora una capacidad instalada y generacion preponderantemente

con fuentes renovables con solidaridad social.
Dentro de las macro propuestas de reforma que se han planteado estan las siguientes:
(MINAE, 2006; UCAAEP, 2005; ICE, 2008)

a. Mantener el modelo actual, dando mayor libertad de inversidn a las empresas
publicas.

b. Mantener el modelo actual, dando mayor libertad de inversion a las empresas
publicas, ademas de eliminar las restricciones a las empresas privadas para que
puedan generar electricidad con fuentes renovables para el mercado interno,
especificamente al ICE que mantendria la funciéon de comprador Unico.

c. Mantener el modelo actual, dando mayor libertad de inversiéon a las empresas
publicas, ademas de eliminar las restricciones a las empresas privadas para que
puedan generar electricidad con fuentes renovables para el mercado regulado y
no regulado, pudiendo exportar a la region El ICE deja de ser comprador unico.

d. Efectuar una reforma integral que permita la creacion de mercados para las
empresas publicas y privadas para competir en el mercado local y
centroamericano. Las empresas verticalmente integradas se mantienen, del ICE
se separarian las actividades de caracter nacional como la planificacion, el Centro
de control del despacho y la transmisién de electricidad. Se plantea una
disociacioén por costo de las empresas verticalmente integradas.

e. Crear mercados competitivos, para lo cual se deben separar las empresas
verticalmente integradas, creando nuevas empresas para luego privatizarlas, con
el fin de tener suficientes agentes econémicos con poco poder en el mercado. Se

crearia un nuevo marco legal y organizaciones para ello.

En el anexo 4.1 se presentan esquemas de los diferentes modelos propuestos para el

sector eléctrico de Costa Rica, por diferentes actores sociales.

Una alternativa que ha surgido de parte de diferentes sectores politicos y de los
empresarios, es el de modificar la ley 7200, permitiendo la generacion eléctrica con
fuentes renovables, brindando el Estado la concesién, mientras que las tarifas las
definiria la ARESEP. Unido a ello se establecerian requisitos como la venta Unicamente

en el pais y al ICE. Esta propuesta si se llegara a dar eliminaria gran parte de la presion
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por la reforma, disminuyendo la posibilidad de que se lleve a cabo una reforma de

corte mas estructural y neoclasica.

Con base en el marco de referencia general de las reformas de los sectores eléctricos
realizados en el ambito internacional, presentado en la seccion 4.2 y las propuestas
generales que diferentes actores sociales del pais han planteado, segun la seccién 4.3,
en muchos casos orientados por las reformas llevadas a cabo en el ambito internacional,
en la seccion 4.4 se analizan las posiciones, caracteristicas, recursos, relaciones y
objetivos que tipifican a los actores sociales y la red de politicas, aspectos que son
determinantes para poder establecer una prospectiva de los posibles escenarios de

reforma que puede tener el pais, proceso que se hara en el capitulo V.

4.4. Analisis de la red de politicas publicas de reforma del subsector eléctrico de
Costa Rica

En esta seccidén se realizara la descripcion y andlisis de los planteamientos mas
importantes que configuran la visién y objetivos de los actores sociales relevantes del
sector eléctrico. En la primera parte, seccion 4.4.1 se ubica de forma general las
posiciones de los actores sociales desde la perspectiva sociopolitica nacional y de cara a
los procesos de reforma econdmica, estableciendo los grandes bloques que estan a favor
o en contra de la reforma en el sector eléctrico. Posteriormente, en la seccion 4.4.2 se
hace la tipificacion en detalle de los actores sociales, estableciendo sus argumentos,
recursos, intereses y objetivos de cara al proceso de reforma en el sector eléctrico. Con
base en lo anterior, se efectia un analisis de la dinamica de red en la seccion 4.4.3. La
seccion 4.4.4 realiza un analisis de la informacion recabada a través de una encuesta

realizada a actores y expertos relacionados con el sector eléctrico en el pais.

Esta seccién tendra un caracter deductivo, partiendo de posiciones generales hasta llegar
a criterios y posiciones de los actores sociales relevantes de la red de politicas.
Posteriormente, en el siguiente capitulo con base en los criterios, recursos y potenciales
alianzas prevalecientes y mediante técnicas de prospectiva se volvera a partir de los
aspectos especificos determinados para cada actor, a hacer un analisis general,
mediante el analisis estructural y de juego de actores para pasar luego a la elaboracion

de escenarios futuros mas probables.
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4.4.1 Las posiciones generales de los actores sociales con respecto a la
reforma del subsector eléctrico

En esta seccion se hace una ubicaciéon general de caracter sociopolitico de los diferentes

grupos y actores con respecto al proceso de reforma del sector eléctrico en el pais.

4.4.1.1 El contexto sociopolitico del proceso de reforma

En el sistema politico y econdmico internacional se establecen una serie de directrices en
el campo econdmico y politico que bajo la influencia de los paises desarrollados mas
influyentes, son asumidas en la mayoria de OFI's y en los demas organismos
internacionales. Los planteamientos basicos al respecto fueron analizados en la seccion
41.

Para efectos de esquematizar bajo el analisis sistémico del proceso, se tiene como
insumos el subsistema econdmico y politico, intereses de actores econémicos, asi como
una orientacion ideoldgica e intereses en el sistema internacional, que influyen mediante
diferentes formas de poder sobre acciones en el plano del Poder Legislativo y en las

medidas que el Poder Ejecutivo ha venido tomando.

En el caso del sector eléctrico las fuentes de financiamiento externo de la banca de
desarrollo® durante la década de 1990 y parte de este siglo, han estado limitadas para
instituciones publicas, considerandose que en este sector la empresa privada podria
llenar las necesidades de inversion. El sistema econdmico y politico internacional
promueve la participacion privada en el sector eléctrico, mientras que a lo interno del
pais, muchos de los intereses de las empresas nacionales con mayor poder econémico y

politico han validado en algunos casos esas posiciones.

°" Recientemente esta concepcién pareciera que ha tendido a modificarse, e instituciones como el
BID han mostrado un renovado interés por proyectos hidroeléctricos grandes como PH Diquis
(antes PH Boruca), brindando financiamientos para concluir estudios, asi como un financiamiento
para diversos proyectos y estudios que se encuentra en la Asamblea Legislativa para su
aprobacion (enero 2009) por cerca de 500 millones de dolares.
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Figura 4.1: Enfoque sistémico del proceso de las reformas en el sector
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En el caso de Costa Rica algunos sectores empresariales consideran como positivo la
coexistencia de lo publico con lo privado en un mercado abierto a la competencia,
mientras que otros prefieren un sistema privado de competencia; hasta ahora ha
predominado la primera posicion, debido a la calidad y precio de los servicios eléctricos

en Costa Rica.

La Asociacién Costarricense de Productores de Electricidad (ACOPE) forma parte de la
Union Costarricense de Camaras y Asociaciones de la Empresa Privada (UCCAEP), sus
intereses han estado centrados en la venta de energia eléctrica al ICE en condiciones
favorables y han planteado la necesidad de una apertura total del mercado eléctrico
regional, esto con el fin de ser agentes del mercado y con ello vender electricidad a
Centro América. Este sector ha tenido influencia en los sectores politicos del pais, en
donde incluso politicos han participado como inversionistas en estas empresas. Su
interés es invertir en la generacién eléctrica y lograr los mayores beneficios. Para ello

han llevado a cabo acciones con el fin de lograr legislacion apropiada y han estado
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I°® para poder llevar a

presionando por pronunciamientos de la Sala Constituciona

cabo sus acciones en el Mercado Eléctrico Regional (MER).

Dentro del sistema politico, los diputados provinciales o regionales con intereses en las
empresas eléctricas, ya sea cooperativas o bien en las empresas de servicios publicos
municipales, han tenido una importante capacidad para influir en el Poder Legislativo,
consiguiendo marcos legales favorables para desarrollar y ampliar sus actividades en
cantidad y diversidad de lo que tenian. Actores politicos en estos casos son los
diputados regionales y dirigentes municipales, algunos con intereses econdémicos ligados
a dichas empresas o bien funcionarios de esas organizaciones. En este caso vemos que
el insumo (imputs), es decir los intereses politicos y econdmicos, junto con el respectivo
poder han podido llevar a un proceso de accidon politica en el Poder Ejecutivo y
Legislativo, en donde el resultado ha sido de forma clara una mayor capacidad y potestad
de ciertas organizaciones para llevar a cabo acciones en el sector eléctrico, esto bajo una
perspectiva de interés de estos entes y no necesariamente pensando en la planificaciéon y

operacion integrada y 6ptima del SEN.

Los ministerios e instituciones encargadas de aprobar vy fiscalizar al sistema eléctrico en
la mayoria de los casos han estado en funcion de restringir las inversiones y el desarrollo
de las obras, siguiendo las directrices de los OFI's y de los grupos de econdémicos y
politicos con mayor poder y a quienes las directrices del Consenso de Washington les
son beneficiosas. Asi por ejemplo, el papel que ha tenido la Autoridad Reguladora de
Servicios Publicos ha llevado a una disminucion significativa en términos reales de las
tarifas eléctricas, estando altamente influenciadas por el sistema politico. Un caso
lamentable ha sido las declaraciones del regulador Fernando Herrero al indicar que no
aprobaba las tarifas al ICE por los apagones que se dieron al final del verano del 2007,

que requirié hacer cortes programados en ciertas horas y dias en ciertas zonas del pais.*

% En octubre del 2008, se dio audiencia por parte de la Sala Constitucional ante la consulta

planteada por sectores empresariales como ACOPE y grandes consumidores. Es importante
recalcar que el ICE por medio de directriz de su presidente Ejecutivo, Pedro Pablo Quirés,
mantuvo las tesis que el sector ha tenido en el pasado, en el sentido de que el ICE segun el
convenio es el Unico agente para transar en el mercado regional. Esto plantea un distanciamiento
del sefior Quirés del planteamiento y objetivos que ha tenido el ministro Dobles.

* Ver anexo 4.1. Adicionalmente indica Fernando Herrero: “El principal recurso retérico consiste
en responsabilizar a la ARESEP de poner al pais en riesgo de una crisis de energia como la del
2007” Oviedo, 2008: 4A.
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En otros casos aprobaciones o desaprobaciones en la Contraloria General de la

Republica parecieran tener alguna influencia politica, siguiendo en algunos casos
intereses coyunturales o lineas de sectores politicos y econémicos con un importante
poder en el pais, lo anterior se indica a manera de hipétesis con base en ciertas

acciones, para su verificacion requiere de una investigacién sistematica para sustentarla.

Como contraparte, en el pais se han tenido organizaciones sociales de diversa indole,
desde sindicatos, organizaciones ambientalistas y universitarios, ciudadanos vy
organizaciones de base como asociaciones de desarrollo, que han cuestionado los
procesos de debilitamiento de instituciones publicas y la disminucion de las inversiones
publicas en el desarrollo eléctrico. Ademas han cuestionado los procesos de apertura del
mercado eléctrico y la participacion ventajosa de empresas privadas en la generacion
eléctrica, amparadas a legislacién obtenida por politicos que posteriormente han sido

ubicados con intereses o participacion econdémica en empresas ligadas al sector eléctrico.

En el seno del Poder Ejecutivo se tiene la facultad de orientar el sector eléctrico a partir
del Plan Nacional de Energia, elaborado por el MINAE. Sin embargo, en algunos casos
el afan conservacionista del MINAE entra en contradicciéon con las necesidades de
creacion de infraestructura eléctrica del pais®. ElI MINAE ha mostrado por cerca de 8
afios una falta de coordinacion y priorizacion en estos campos, junto a la incapacidad
para cumplir con las funciones que le establecieron en la legislacién, todo lo cual afecté al
pais y al sector eléctrico. En la actualidad (2006-2010) este ministerio ha mostrado una
importante cohesion y voluntad para ejercer la rectoria del sector eléctrico, articulando
politicas en el Plan Nacional de Desarrollo, Plan Nacional de Energia, estrategia nacional
para el cambio climatico, entre otras iniciativas. No obstante, habra que analizar la
relacion entre politicas, objetivos e instrumentos, pues en algunos casos no parece
suficientemente claro como compatibilizan diferentes iniciativas que pueden ser no

compatibles o al menos no complementarias entre si.

% Un ejemplo de ello fueron las declaraciones brindadas a diferentes medios de comunicacién por
el entonces Ministro de Ambiente, Carlos M Rodriguez ante la salida del ICE del PH Pacuare, su
vision ambientalista y/o el haber sido abogado de las empresas del rafting, hicieron olvidar que su
ministerio tenia la rectoria del sector energia y que ante esa situacién habria que buscar opciones
por parte del pais, las cuales son precarias.
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Por su parte, los intereses de algunas organizaciones sociales se dirigen a la

construccion de un modelo econdémico, social y ambiental mas sostenible, cuestionando
asi mismo el desarrollo desmesurado del sector eléctrico para abastecer al modelo de
crecimiento econémico que esta en funcién, segun ellos, de las grandes transnacionales
que propicia la inequidad social. El poder de estos actores sociales se basa en el
convencimiento y la movilizacién social en las calles, asi como una serie de derechos
ciudadanos ampliados en nuestro ordenamiento juridico e institucional. Su poder se ha
visto disminuido por el manejo de los medios de comunicacion de los grupos econémicos

y politicos que les interesa llevar a cabo transformaciones en el campo econémico.

A lo interno de las instituciones y empresas que forman el sector eléctrico encontramos
nombramientos en Juntas Directivas o altos funcionarios, basados en intereses de grupos
politicos (clientelismo) o bien intereses econdmicos claramente establecidos. Esto ha
ocasionado un fuerte debilitamiento de la capacidad, efectividad y direccion de las
organizaciones convirtiéndose en un grave peligro para la existencia misma de éstas a

mediano plazo.

Se procedera a realizar un analisis de la dinamica que esta inmersa en el sector eléctrico
en cuanto a intereses, poder y actores sociales que llevan a un proceso de decision que
significa la adopcion de determinadas acciones de politica publica, para ello analizaremos
el enfoque de RPRSE, en donde ciertos actores sociales participan y donde su entrada
es restringida al cumplimiento de ciertos atributos.

Se plantearan los actores politicos y sociales mas importantes, tratando de
descomponerios y especificarlos hasta donde sea posible, para luego establecer de
forma general sus intereses particulares con respecto a politicas publicas generales con
incidencia en el sector eléctrico. Ademas se hara un breve inventario de las diferentes
formas de poder que tienen estos actores. Con base en lo anterior se procedera de
forma resumida con el analisis, se parte del ambiente existente y las tendencias, algunas
de las cuales se han mencionando previamente, para luego con base en los actores, los
intereses y el poder, proceder al analisis del proceso politico que desembocara en un
conjunto de resultados. Debido a que los resultados pueden ser variados se planea
inicialmente el resultado mas posible para cada uno de los grupos de interés mas

relevantes, para luego con base en la evaluacion, plantear en el analisis de prospectiva
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las tendencias y los escenarios mas probables a los que se enfrentara el sector

eléctrico de Costa Rica en los proximos afos.

Las coaliciones que se han estado dando en la Asamblea Legislativa y que en esta
definicion de actores sociales hemos considerado han sido estudiadas segun la
orientacion ideoldégica, como se muestra en el grafico siguiente, teniendo presente que
esto es una simplificacion y que en muchos casos, mas alla de los aspectos ideoldgicos,
el comportamiento de los diputados esta influenciado por la representacion de intereses
de determinados sectores.

Grafico 4.1

Coaliciones parlamentarias conformadas al final de 2006, segun orientacién ideoldgica
de los partidos y numero de escafos
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a/ El eje horizontal no expresa una escala ordinal, sino que es un recurso grafico para ilustrar la dispersion ideoldgica.
Fuente: Decimotercer Informe Estado de la Nacion, con base en Vargas, 2007

Como se aprecia en la grafica anterior, se conceptualiza la coalicion de los 38 como un
grupo que va del Partido Liberacion Nacional de tendencia centro derecha hacia
agrupaciones politicas que tienden a ser de derecha, siendo el Movimiento Libertario el
partido que se ubica mas hacia la derecha. Esta coalicion comparte en términos
generales las reformas econdmicas de corte neoclasica, ademas de que han mostrado
una cercania y apoyo de parte de sectores empresariales ligados a los generadores

privados de electricidad.

Por su parte, la denominada coalicion de los 19 esta compuesta por Partidos politicos

que van del centro izquierda, como el Partido Accién Ciudadana, hasta la agrupacion
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politica de Merino del Rio. Estos partidos han mostrado cercania con la tecnocracia

del ICE vy los sindicatos, como defensores del Estado Social de Derecho. No obstante,
hay algunas diferencias en los planteamientos y las tacticas de los miembros de estas

agrupaciones.

Es importante hacer notar dos aspectos que pueden ser de gran relevancia cuando el
proyecto de ley esté en la Asamblea Legislativa. Por una parte, se ha llegado a un
desgaste de la coalicion de los 38 en el proceso de aprobacion de las leyes del TLC,
ademas, los diputados desean asumir sus agendas y proyectos, asi como el
posicionamiento de temas y proyectos de las zonas de su representacion; algo que ha
estado totalmente al margen en mas de dos afos y medio de discusién del tratado de
libre comercio. Unido a ello, cada partido y dentro de ellos las diferentes tendencias tratan
de posicionar sus criterios e intereses de cara a los procesos politico electorales que se

estan iniciando.

Otro elemento importante de tener presente es que pese a las fuertes diferencias que se
han dado en el congreso entre el Partido Liberacién Nacional y Partido Accion
Ciudadana, existen dentro de algunos diputados de ambos partidos, algunas posiciones
similares, en el marco del proceso de reforma del sector eléctrico, que podria dar la
posibilidad de conciliar algunos elementos del enfoque de la reforma del sector eléctrico,
sobre todo, si se tiene en cuenta que segun el criterio obtenido por parte de diputados del
PLN hay algun grado de distanciamiento del Dr. Roberto Dobles, promotor de las

reformas neoclasicas.

4.4.1.2 Sectores que favorecen la apertura, desregulacion y posible privatizacion

Este sector estda compuesto por camaras empresariales tales como la de industria,
exportadores y de comercio, asi como del sector financiero e importador. Las posiciones
mas equilibradas surgen de la Camara de Industria para quienes contar con un sector
eléctrico eficiente, confiable y con tarifas competitivas internacionalmente resultan vitales.
La Unién Costarricense de Camaras y Asociaciones de la Empresa Privada (UCAAEP),
es la instancia que ha aglutinado la mayoria de iniciativas relacionadas con el sector
empresarial del pais en lo relacionado con el sector eléctrico. Esto ha llevado a que su

posicion no sea la de privatizacién o desregulacién total, planteando un escenario mixto



297
de apertura para la participacion bajo competencia de otros actores econémicos, junto

con las instituciones y empresas existentes. Algunos sectores tienen una vision mas

hacia la apertura y sin que explicitamente lo haya indicado, una posible privatizacion.

Los intereses de estos grupos son variados, sin embargo prevalece en ellas el criterio de
que la apertura econémica con alguna regulacién y el menor papel del Estado en la
economia son las mejores opciones. Son los defensores del modelo de insercién
econdmica y de las reformas econdmicas que el pais ha estado llevando a cabo en los
ultimos 20 afos. Se encuentran en él la mayoria de ganadores de los procesos de
insercion internacional como los productores y exportadores de productos no
tradicionales, el banano y las maquilas. Otros sectores que han tenido un crecimiento
vertiginoso en los ultimos afios son: el bancario privado y por otra parte, el sector turismo
ligado a grandes consorcios nacionales e internacionales. Para estos sectores
profundizar las reformas econdmicas del CW resultan una oportunidad para sus

negocios.

En el ambito politico se tiene al Partido Liberacion Nacional (PLN) en el pasado de
orientacién socialdemdcrata®, el cual en la actualidad ha dado un giro hacia el centro
derecha. La figura del Dr. Oscar Arias ahora en el poder, aglutina un conjunto de
intereses econdémicos y una oportunidad de acceso politico a grupos mas liberales. En el
campo econdmico los sectores ligados al Dr. Arias son grupos de la oligarquia tradicional
y sectores empresariales poderosos que han sido ganadores del proceso de reforma
economica y que en el pasado cuestionaron el modelo de la IS] y el modelo de Estado de
Bienestar impulsado precisamente por el PLN durante las décadas de 1950, 1960 y 1970.
Se ha unido a este sector un nuevo conglomerado empresarial internacional que han
establecido o comprado empresas, cuyos objetivos y cultura son relativamente diferentes
a la cosmovision que tenia el empresario costarricense fruto de la influencia de una cierta

cultura y reglas

8 “E|l movimiento socialdemdcrata, con su politica que asume la concepciéon democratica y
parlamentaria como via para alcanzar los objetivos socialistas, ha intentado hacer uso del Estado
burgués y de las técnicas y valores burgueses. Como estos instrumentos han sido disefiados para
proteger el sistema de dominacidn de la burguesia, no pueden ser empleados con éxito contra el
capitalismo.” Goodwin, 1997: 145.
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Con una visibn mucho mas radical se ubica el Partido Movimiento Libertario (PML)

que busca segun la ideologia libertaria®® un desmantelamiento del Estado y la primacia
de las libertades individuales sobre cualquier otro aspecto. Este grupo recibe apoyo de
los grupos libertarios de los E.E.U.U. y de sectores empresariales del pais con una
tendencia mas radical, que desean una desregulacion total de la economia y la
ampliaciéon de las libertades individuales sobre el interés colectivo. En la Asamblea
Legislativa este grupo ha defendido las tesis de las empresas generadoras de electricidad
para la apertura total en el segmento de generacion eléctrica a través del proyecto de ley

de Recursos Hidricos y las iniciativas de reforma del sector eléctrico.

Estos sectores, ostentan el poder politico institucional y apelan a la tradicion democratica
y civilista. Usan la ley existente, para lo anterior cuentan con la fuerza de policia. Los
medios de comunicacién son claves para los grupos dominantes para brindar la

informacion que consolide su vision y fomentan ciertos valores e ideas.

A corto plazo estos grupos buscan la apertura del sector eléctrico en el segmento de
generacion eléctrica, creaciéon de un mercado mayorista y la apertura para la libertad de
participacion como agentes del mercado regional y la eliminacion de los subsidios a
sectores sociales de menos ingreso. A largo plazo algunos sectores tienen el interés de la
privatizacién y mayor desregulaciéon y precios de mercado. No obstante, el acuerdo de
caracter general en las reformas, el disefio y la aplicacion de instrumentos de politica, asi
como un mayor conocimiento de las posibles implicaciones para estos sectores, a los
cuales no los beneficiara o afectara de igual forma, podria llevar a que se pierda la

relativa homogeneidad en sus percepciones.

En general el pais ha vivido los ultimos 10 afos modificaciones en el plano politico. Se
ha ido pasando de un sistema bipartidista claramente establecido, en donde los acuerdos
y las pugnas por el poder eran mas claramente identificables y hasta cierto punto
predecibles a un sistema en donde existen al menos 4 partidos politicos y algunos grupos

que tienen un diputado en la Asamblea Legislativa, en donde los acuerdos en primera

82 “E| libertarismo es una ideologia antiestatista que lleva al liberalismo a sus extremos légicos, si
bien a veces los libertarios forman parte de la “derecha radical” conservadora, como ocurre en los
Estados Unidos. Las ideas fundamentales de los libertarios coinciden con Locke: el derecho a la
vida, la libertad y la propiedad” Goodwin, 1997: 77.
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instancia parecian mas dificiles de lograr y de predecir resultados electorales y de

eleccién en el plano de la Asamblea Legislativa. El acuerdo politico logrado para el
apoyo al Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos (TLC) y de la agenda de
implementacién marco un hecho especial que permitid poner de acuerdo a los Partidos
Politicos que han apoyado el Consenso de Washington en las Ultimas dos décadas
(Liberacion Nacional, Libertarios, Unidad Social Cristiana). Sin embargo, habra que ver si
la alta cohesion existente dentro y entre estos partidos politicos se podra mantener, con

el proceso electoral que inicié y cuando se concluyo el proceso del TLC.

4.4.1.3 Sectores opuestos a la apertura, desregulaciéon y posible privatizacion

Con esta visién se ubican diversos sectores sociales y académicos del pais, asi como
grupos politicos. Desde el punto de vista politico el Partido Accién Ciudadana® (PAC) es
el mas representativo, teniendo una concepcion similar a la que tuvo el PLN en el
pasado, de hecho algunos sectores socialdemécratas de ese partido se pasaron al PAC.
Su posicion no es totalmente en contra de la apertura, si no un proceso que tenga en
cuenta los intereses de los sectores productivos y sociales del pais. Se muestran en
contra de la privatizacién y mantienen una posicion fuerte contra la generacion eléctrica
privada y han buscado el fortalecimiento del ICE y la proteccion del ambiente cuando se

da el desarrollo eléctrico.

El movimiento sindical del ICE ha tenido una participacion relevante en los ultimos 15
afos en el pais teniendo la tesis de defensa del Estado de Bienestar y la protecciéon de
los intereses de los trabajadores. Ha tenido una importante cohesién y capacidad de
movilizacion a lo interno del ICE, sin embargo, ha sido erosionada su imagen hacia fuera
por el uso de los medios de comunicacién por parte de los sectores conservadores y por
sus propias acciones. Ha tenido una baja capacidad de incidir hacia otros sectores
sociales del pais y su capacidad de formar alianzas y acuerdos con otros sectores mas
amplios ha sido limitada. Algunos mantienen posiciones que corresponden a la etapa del
Estado de Bienestar en donde el Estado tenia un papel central en la economia, algo que

segun las corrientes actuales dificilmente es posible lograr.

% No obstante el PAC es una instancia politica heterogénea en donde aparecen sectores

ambientales y de diferente orientacion ideolégica, prevaleciendo una versién de centro, que en el
contexto nacional actual e internacional puede verse como de centro izquierda.
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Una vez planteadas de forma general los planteamientos dominantes, pasaremos de

los mas generales a las posiciones especificas. Pasando a un nivel mas concreto sobre
las posiciones del sector eléctrico sobre las principales tematicas en discusion en los
procesos de reforma, seguidamente se presenta el resultado de una encuesta realizada a

un grupo de expertos y actores relacionados con el sector eléctrico del pais.

Los planteamientos presentados son de caracter general y no identifican posiciones
divergentes sobre algunos temas que son especialmente importantes en los procesos de
reforma. En la siguiente seccién se presentan los resultados de una encuesta realizada a

expertos u actores claves del sector eléctrico nacional.

4.4.2 Andlisis resultados de la encuesta a expertos y actores del sector eléctrico

4.4.2.1 Aspectos generales sobre el proceso

Con el fin de obtener informacién de los diferentes actores sociales y de expertos del
sector eléctrico se llevd a cabo un cuestionario que se aplicé a personas
estratégicamente seleccionadas, en donde la funcién y puesto que tienen, el sector que
representan, los conocimientos y experiencias fueron criterios basicos para
seleccionarlos. En la tabla siguiente se presenta una clasificacién de las personas que
contestaron las encuestas, clasificadas por organizacion o sector al cual pertenecen.
Resulté muy dificil obtener citas y el llenado de los cuestionarios de actores ligados a las
camaras empresariales y de las organizaciones productoras de electricidad privada. Por
ello, la informacion no obtenida por esta via fue recabada por medio de un detallado
seguimiento de sus apreciaciones en los medios de comunicacion, propuestas y
participaciones en diferentes eventos; esto se sistematiza en el analisis de los actores

realizada en secciones posteriores.

Se traté de obtener informacién de actores de las organizaciones mas relevantes
relacionadas con el sector eléctrico. Asi pues, se incluyé a un alto funcionario del ente
Regulador, funcionarios especializados de la Direccién Sectorial de Energia del MINAE,
un gerente de una cooperativa de electrificacion rural, profesionales calificados de
empresas distribuidoras, especialistas de organizaciones privadas ligadas al sector
energia, de la camara de industrias y de los grupos ambientalistas que han tenido una

importante relacién y conocimiento con el sector eléctrico.
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Cuadro 11: Organizacion o sector perteneciente de los expertos o
actores entrevistados

Nombre de la organizacién o sector Cantidad %
Comparnia Nacional de Fuerza y Luz 1 5.00
Empresas distribuidoras municipales 2 10.00
Cooperativas de electrificacion 1 5.00
Autoridad Reguladora de Servicios Publicos 1 5.00
Céamara de Industrias 1 5.00
Organizacion privada de energia 1 5.00
Organizaciones ambientalistas 2 10.00
Direccién Sectorial de Energia (MINAE) 3 15.00
Dpto Aguas (MINAE) 1 5.00
Universidades publicas 1 5.00
Funcionarios del ICE 6 30.00

Total 20 100.00

Fuente: Propia con base en encuesta realizada a expertos y actores del sector eléctrico
Incluyo ademas un académico universitario que ha desarrollados investigaciones en el

sector eléctrico.

Los funcionarios del ICE fueron escogidos, tratando de que estos tuvieran ademas de
una importante formacion y experiencia en el sector eléctrico, hubiesen tenido
experiencias en diferentes ambitos. Asi por ejemplo, se entrevistd a dos profesionales de
alta experiencia en elaboracién del plan de expansion que han migrado a otras areas
como la planificacion de corto plazo del despacho y al estudio de proyectos de
generacion eléctrica. Las personas seleccionadas en otros campos por formacién y

experiencia forman parte de los calificados en sector eléctrico.

4.4.2.2 Principales resultados obtenidos

a. Con respecto a la reforma:

En general los actores a los cuales se les aplico el cuestionario se muestran de acuerdo
en la necesidad de reforma del sector eléctrico, esto se muestra en los resultados

siguientes.

La mitad de los entrevistados esta totalmente de acuerdo con que se requieren reformas
en el sector eléctrico, si a ello se le suman los que estan de acuerdo se aprecia que el
90% considera que se requiere una reforma. No obstante como se vera mas adelante las

caracteristicas de las reformas que los actores sociales encuestados consideran distan
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significativamente de las propuestas realizadas en el ambito internacional en el sector

eléctrico.

Cuadro 12: Criterio sobre necesidad de reformas al sector eléctrico

Calificacién %
a. Totalmente de acuerdo. 50
b. De acuerdo. 40
c. Neutro 0
d. En desacuerdo 10
e. Totalmente en desacuerdo 0

Al consultar sobre la valoracion con respecto a la afirmacion de tener un sistema regulado
en todas sus fases, como se aprecia en el siguiente cuadro, el 80% de los encuestados

esta de acuerdo totalmente o de acuerdo.

Cuadro 13: Criterio sobre sistema eléctrico regulado en todas sus fases de
la cadena de valor (generacién, transmision, distribucion)

Valoraciéon %
a. Totalmente de acuerdo 55
b. De acuerdo 35
c. Neutro 5

d. En desacuerdo
e. Totalmente en desacuerdo

En el plano siguiente se presenta cémo los actores perciben el proceso de reforma, con
regulacién en todas las fases, contrario a lo que por lo general han sido los procesos en

el ambito internacional.

Como puede verse en el grafico 4.2, los procesos de reforma internacional han buscado
menos regulacion, mientras que la nociéon que tiene los encuestados para el caso del
pais, se concentra en la busqueda de espacios para la participacién privada como
veremos mas adelante, con la creacidn de algunos mercados, pero con un sistema
regulado.
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Grafico 4.2
Plano de posicion de encuestados sobre reforma y regulacion
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Fuente: Elaboracion propia.

b. Con respecto a la propiedad en el sector eléctrico:
Uno de los aspectos importantes de los procesos de reforma en el ambito internacional
ha sido el cambio de propiedad de las actividades sujetas a competencia. Veamos para

el caso costarricense la percepciéon que tienen las personas encuestadas:

Como se puede apreciar en el cuadro siguiente, el 65% de los entrevistados estan en
desacuerdo o totalmente en desacuerdo con que la propiedad sea totalmente publica.
Mientras que el 90% esta en total acuerdo y acuerdo en que la propiedad en la
generacion eléctrica sea publica y privada. Resulta esclarecedor ademas de que 95% de
los entrevistados estuviera en desacuerdo o total desacuerdo con que la propiedad fuera

Unicamente privada.

Del resultado de las preguntas relacionadas con la propiedad, existe una clara tendencia
hacia la existencia de un sistema eléctrico de propiedad mixta, en donde lo publico y lo
privado persisten, con rechazo a posiciones extremas de propiedad ya sea publica o

privada.
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Cuadro 14: Resultados con respecto a la propiedad de las actividades del
sector eléctrico,
En porcentajes

Valoracién Todas Publicay privadaen | Sélo privada en

publicas la produccidn la produccion
a. Totalmente de acuerdo 15 55 5
b. De acuerdo 5 35 0
c. Neutro 15 5 0
d. En desacuerdo 50 5 40
e. Totalmente en 15 0 55
desacuerdo

c. Criterios con respecto al alcance del mercado:
En el cuadro siguiente se presentan las apreciaciones de los encuestados sobre algunos
aspectos relacionados con el mercado. En este tema la division existente entre las partes
es significativa, como se puede ver en la valoracion esta en los tres casos muy similares
los criterios a favor o en contra, asi como el criterio de neutro o falta de criterio para
opinar para el caso del mercado mayorista tiene un peso importante.

Cuadro 15: Resultados con respecto al alcance del mercado,
En porcentajes

Valoracion Existencia Dos mercados uno Poder exportar

mercado regulado y otro sin e importar al
mayorista regulacion MER

a. Totalmente de 5 10 15

acuerdo

b. De acuerdo 25 20 35

c. Neutro 30 15 10

d. En desacuerdo 30 45 30

e. Totalmente en 10 10 10

desacuerdo

En el primer caso la posibilidad de que en la reforma se cree un mercado mayorista,
piedra angular de las reformas basadas en el mercado, se encuentra dividido entre los
encuestados. El 40% esta en desacuerdo, mientras que de acuerdo estan el 30%. Es en
este aspecto en donde existen mas posiciones de neutralidad con 30%. Esto plantea

todo un campo de andlisis de la correlacion de fuerzas y de las caracteristicas de las
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reformas posibles, sobretodo si a estos resultados se integran otros aspectos

indicados por los encuestados, como se hara mas adelante.

El conocimiento y el analisis que permitan establecer ;qué se entiende por mercado
mayorista?, estableciendo las reglas del juego y con ello las potenciales implicaciones
para los actores es una tarea basica para poder llegar a acuerdos si es 0 no conveniente
la creacion de mercados. Establecer las implicaciones que para los consumidores tiene la
existencia de un mercado no regulado en el pais, asi como establecer en qué
condiciones, quiénes, cuando y por qué razones pueden exportar, son elementos
centrales para poder establecer posibles aclaraciones a las partes para lograr sentarse a
negociar. En caso contrario las diferencias de partida, muchas veces por prejuicios de un
lado o de otro, no permitiran avanzar en modificaciones o la permanencia del sistema

actual que puedan ser de beneficio para la sociedad en su conjunto.

En cuanto a la posibilidad de que exista en el sistema eléctrico del pais, una parte que
sea regulada y otra que no sea regulada, las posiciones en contra pasan al 50%,
mientras que se mantiene el 30% a favor. Se disminuye el porcentaje que es neutral con
relacién al mercado mayorista al pasar a 15%, el porcentaje menor pasa a formar parte

de los encuestados que estan en contra de esta alternativa (15%).

Los encuestados en un 50% estan de acuerdo en que las organizaciones del sector
puedan exportar e importar en el Mercado Eléctrico Regional, siendo mas el apoyo a esta
accién que a la creacion del mercado mayorista.

Cuadro 16: Potenciales beneficios de la reforma basada en el mercado

Beneficios indicados %
a. Mas inversion privada. 35
b. Mayores ganancias a los participantes 15
c. Mayor eficiencia en las organizaciones. 25
d. Uso de fuentes renovables. 10
e. Disminucién de los precios de la electricidad. 5
f. Otro (mas oferta, diversificacion fuentes y 15

eficiencia energética)
g. Ninguno 0
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En el cuadro anterior, se muestran las apreciaciones de parte de los encuestados

sobre las ventajas de los procesos de reforma del sector eléctrico basadas en el
mercado. El principal beneficio indicado fue el aumento en la inversién privada, seguido
de mayor eficiencia de las organizaciones. Es importante apreciar que el beneficio de
disminucion del precio, incluido en el cuestionario recibié muy pocas respuestas a favor,
destacando el hecho de que los expertos conocen que en los paises reformados, por lo
general los precios a los consumidores finales no bajan y que en el caso de Costa Rica,
los precios de la electricidad son relativamente bajos y competitivos, tal y como se mostro

en el capitulo Il

d. Con respecto a la disociacion de las organizaciones:

Los encuestados tienen una clara preferencia hacia el mantenimiento de las empresas
verticalmente integradas, como se puede ver en el siguiente cuadro, el 65% esta de
acuerdo. Por su parte, con respecto a la privatizacion el 80% esta en total o en
desacuerdo con ello, apoyandolo un porcentaje muy bajo. Estos aspectos plantean una
clara diferencia de lo que podria ser un proceso de reforma en el caso costarricense.
Con respecto a lo que ha sido en otros paises, el relativo buen desempefio de las
organizaciones del sector eléctrico hacen valorar las condiciones existentes como
positivas y de poca necesidad de realizar cambios radicales como si ocurrié en otros
paises.

Cuadro 17: Resultados con respecto a las competencias y propiedad,
En porcentajes

Valoracion Mantener Con respecto a la Que las
empresas privatizacion distribuidoras
verticalmente produzcan

integradas

a. Totalmente de 20 5 35

acuerdo.

b. De acuerdo. 45 0 55

c. Neutro 20 15 10

d. En desacuerdo 15 45 0

e. Totalmente en 0 35 0

desacuerdo
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Por su parte, el 90% de los encuestados esta de acuerdo con que las distribuidoras

generen electricidad, estableciendo algunos eso si una clara separacién de las dos

actividades con el fin de evitar encubrimientos

El hecho de que se mantengan las empresas verticalmente integradas y que las
distribuidoras puedan producir electricidad, constituye una situacion que restringiria
fuertemente la creacion de mercados bajo el enfoque de las reformas de creacion de
mercados de corte neoclasico. La posibilidad de colusion, supuesto manejo a favor de
los participantes de la informacion, asi como el ejercicio de poder del mercado de
determinados actores, son elementos que inciden en el funcionamiento de un mercado,
en donde el mantener esas condiciones, segun el criterio de los tedricos y consultores
que han llevado a cabo la reforma podria llevar potencialmente a usos para provecho
propio, tal y como se analizé en la seccion 4.2. Los paises que han llevado a cabo
reformas han tomado medidas como la particiéon y creacion de una mayor cantidad de
empresas de distribucion y generacion de electricidad, las cuales son privatizadas. En
los planteamientos actuales de los diversos sectores éste no es un tema en discusién, es
de pensar que los que favorecen estas iniciativas, lo plantearan en algun momento, como

un proceso gradual, ante la aparente poca viabilidad politica actual.

Se aprecia ademas, un desacuerdo casi que total (95%) a procesos de privatizacién, por
tanto el tipo de reforma que los encuestados estan visualizando, tiene dos aspectos
sustantivamente diferentes a los realizados comunmente, se mantienen empresas
verticalmente integradas y por otra parte no se plantean procesos de privatizacion. Unido
a ello, la falta de acuerdo sobre el mercado mayorista y de conocimiento de su operacion,
hace pensar que el papel que pueda cumplir este instrumento es relativamente acotado.
Cuadro 18: Preferencia sobre el tipo disociacidon de las empresas
verticalmente integradas

Tipo de separacion %
a. De costos 50
b. Legal 10
c. Total 10

d. En desacuerdo 30
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Con respecto al tipo de disociacion el 50% prefiere una separacion de las actividades

de las empresas verticalmente integradas unicamente por costos. El 30% se opone a
cualquier tipo de separacion y unicamente el 10% plantea como preferencia una

separacion total.

Es importante, tener presente las apreciaciones de los actores encuestados, pues por
otra parte, hay una aceptacion a la creaciéon de mercados, algo incompatible o dificil de
llevar a cabo cuando existen empresas verticalmente integradas o bien no hay una clara
separacion de las actividades de generacion, transmision y distribucién de electricidad.
Lo anterior plantea la posibilidad de que no se comprendan las implicaciones de una
reforma neoclasica, algo dificil de pensar ante las caracteristicas de las personas
entrevistadas, o bien el alcance y caracteristicas de la reforma que estarian visualizando
es diferente a lo que generalmente incluye una reforma neoclasica, es decir un arreglo de

un modelo diferente al que convencionalmente se han llevado a cabo en otros paises.

e. Criterios con respecto a competencias y arreglos institucionales:

Uno de los aspectos relevantes de las reformas es el cambio de competencias y de
reglas del juego que se da entre las organizaciones existentes. En el sector eléctrico de
Costa Rica con base en elementos socio historicos, legales y culturales se han creado
normas y costumbres que han llevado una forma de operar el sistema eléctrico nacional;
estas podrian modificarse significativamente dependiendo del tipo de reforma que se

pretenda llevar a cabo.

Un elemento que ha caracterizado al sistema eléctrico ha sido la importancia que la
planificacion a largo plazo ha tenido. Horizontes temporales de largo plazo, capacidad de
gestion institucional, recursos para conocer y actuar a largo plazo han sido caracteristicas
distintivas del sector eléctrico. Como se mostré en el capitulo Ill, seccion 3.5, al analizar
los espacios conceptuales de las organizaciones del sector eléctrico, se da una
particularidad en las competencias de las organizaciones. Pese a que al ICE no se le da
facultacion legal para planificar o ser monopolio en la generacion eléctrica, en la practica
debido a diferentes razones, asume un fuerte liderazgo y capacidad de gestion en el
sector eléctrico, que lo ha lleva a efectuar la planificacion eléctrica del pais, para lo cual

desarrolla valiosos y costosos sistemas de obtencién de datos e informaciéon por medio
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de la red hidrometeoroldgica nacional, equipos especializados de profesionales en

ingenieria y otras disciplinas, encargados de estudios basicos y planificaciéon sofisticada
del desarrollo eléctrico. Todo esto le ha dado un lugar a la planificacion, generalmente
asociada con el ICE y entrando en celos y conflictos con el ente rector el MINAE, que
contrariamente no ha desarrollado capacidades y experticias en estos campos.

Cuadro 19: Importancia de la planificaciéon en el sector eléctrico

Valoracién %
a. Totalmente de acuerdo 85
b. De acuerdo 15
c. Neutro 0
d. En desacuerdo 0
e. Totalmente en desacuerdo 0

En el cuadro anterior se presenta la respuesta a la pregunta con respecto a la valoracién
o importancia de la planificacion para el sector eléctrico. Todos estan total o de acuerdo

en la importancia de ello para el sector.

Cuadro 20: Tipo de planificacion necesaria para el sector eléctrico

Tipo de planificacion %
a. Normativa de acatamiento obligatoria y fija 20
b. Normativa y flexible 80
c. Indicativa 0
d. Pautas generales.

e. Ninguna. 0

Como se aprecia, hay una clara preferencia hacia una planificacién normativa y flexible.
No obstante, esta posicion debe contrastarse con el papel que tendria las sefiales de
precios en los mercados, en donde los agentes publicos o privados deberan ajustar sus
proyectos de inversidon de acuerdo a la dinamica de los precios de mercado y no
necesariamente a la fijacion por parte de un ente de un proyecto de generacion eléctrica,
linea de transmision o distribucién. Entre la planificacion normativa flexible y la guia de

los precios de mercado hay puntos intermedios que el disefio del modelo de reforma del
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sector eléctrico debera establecer para buscar opciones de acuerdo y negociacion

entre los actores sociales.

La discusion entre el papel del mercado y la planificacion es un aspecto medular para el
caso de Costa Rica. El pais por mas de 50 afios ha llevado a cabo el desarrollo eléctrico
con base en procesos de planificacion rigurosos. La reforma modificaria esta forma de
llevar a cabo la inversion en los proyectos eléctricos, pasando a ser el mercado y los
precios resultantes de éste, los que determinarian los proyectos de inversion a construir,
con base en las sefiales que brinden a los agentes econémicos del mercado.

Cuadro 21: Organizacion que debe asegurar el suministro, segun la visién
que cada uno tiene de la reforma

Organizaciéon %
a. El Ente rector (MINAE) 45
b. Las empresas distribuidoras 35
c. El mercado 0
d. Otro(ICE comprador principal) 10

En el caso de que se dé la reforma, si el ICE deja de ser el comprador unico y por otra
parte se le considera como un actor mas, el aseguramiento del suministro eléctrico no
quedara en esa institucion como ha sido hasta ahora. Las opciones planteadas en el
cuestionario buscaban determinar qué pensaban los encuestados al respecto. Un
elemento relevante y que no todos tienen claro, situacion que en caso de los
entrevistados si lo estuvo, fue el cambio de responsabilidad ante una reforma, el
aseguramiento del suministro eléctrico. El 45% indica que la seguridad de suministro lo
debe dar el ente rector, mientras que el 35% sefala que deben ser las empresas
distribuidoras, segun el disefio de las reformas en otros paises. El 10% indicé que dada
su preferencia o vision de la reforma, el ICE deberia continuar siendo el comprador Unico

y por ende tener la responsabilidad de asegurar el suministro eléctrico.

f. Aspectos ambientales y subsidios:
Se le consulté a los encuestados sobre si era conveniente que la sostenibilidad ambiental
formara parte de los criterios para la toma de decisiones de inversion y en las reglas de

funcionamiento del sector eléctrico.
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Cuadro 22: Consideracion sobre la sostenibilidad ambiental en la toma

de decisiones

Valoracion %
a. Totalmente de acuerdo 70
b. De acuerdo 20
c. Neutro 10
d. En desacuerdo 0
e. Totalmente en desacuerdo 0

El 90% esta en total o de acuerdo con que la sostenibilidad ambiental se considere en la
toma de decisiones del sector eléctrico. Esto contrasta con las reglas del juego definidas
generalmente para los sectores eléctricos reformados, en donde los precios sin incluir
externalidades econdmico ambientales debido a las afectaciones socio ambientales, son
los que definen qué plantas construir y qué fuentes poner a operar en los diferentes

horizontes temporales.

g. Las implicaciones para las fuentes renovables:
Ante la pregunta al experto, si considera que la creaciéon de un mercado nacional y la
participacion de cualquier actor en el mercado centroamericano favorecerian la
generacion con fuentes renovables, su respuesta fue en un 55% de los casos en
desacuerdo o totalmente en desacuerdo, mientras que el 35% estuvo de acuerdo.

Cuadro 23: Criterio sobre si el mercado favorece las fuentes renovables

Valoracién %
a. Totalmente de acuerdo 15
b. De acuerdo 20
c. Neutro 10
d. En desacuerdo 35
e. Totalmente en desacuerdo 20

En general existe la percepcion por parte de los encuestados que el mercado por si solo
no favorece la generacion con fuentes renovables. Esto complementa lo presentado en

el capitulo 1V, secciodn 4.2, sobre los procesos de reforma en diversos paises.
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h. Capacidad y recursos de los actores para influir en las reformas:

Dentro del cuestionario aplicado se les solicitd valorar la capacidad y recursos de los
actores sociales para incidir en la reforma del sector eléctrico. EI Poder Ejecutivo fue
considerado como el actor con mayores recursos, seguido de las Camaras empresariales
y el Bloque Legislativo compuesto por los 38 diputados que apoyaron los procesos de
implementacion del TLC. Si las relaciones de fuerza y recursos fueran estaticas, no cabe
duda de que las reformas en el sector eléctrico de corte mas neoclasico podrian llevarse
a cabo, ya que los actores que lo favorecen son los que tienen mas capacidad y recursos
de llevar a cabo la reforma. Sin embargo, existen precedentes como se ha podido
analizar en el capitulo Ill que hacen necesario tener presente que las reformas en el
sector eléctrico es fuente en el pais de potenciales manifestaciones sociales cuyos

resultados no son facilmente predecibles.

Con recursos y capacidad menor aparecen los sindicatos, los partidos politicos de

oposicion, la tecnocracia del ICE y las organizaciones sociales. Esta informacion sera de

utilidad para los procesos siguientes, permitiendo apoyar el analisis de juego de actores y

la construccion de escenarios de prospectiva. La grafica 4.3 muestra la valoracion de la

capacidad y recursos para influir por parte de los actores, segun los encuestados.
Grafico 4.3

Valoracion capacidad y recursos para influir por parte de los actores de la red

Valoracién pr di

Camaras Poder Sindicatos ~ Universidades Tecnocracia ~ Empresas ~ Generadores  Partidos Partidos Organiza.
empresariales  Becutivo delICE distribuidoras  privados politicos polticos sociales y
electricidad ~ Bloque 38 oposicion  ambientales

Actor

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados de la encuesta.
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4.4.2.3 Percepcion de los actores sobre los problemas del sector eléctrico

Con base en un cuestionario aplicado a funcionarios y actores conocedores del sector

eléctrico, estos indicaron una serie de problemas, los cuales se resumen a continuacion®:

a. Falta de reglas claras para invertir en especial en el tema de tarifas:
Hay una importante preocupacion por parte de los actores del sector de que para la
definicién de tarifas no se aplican normas y reglas claras, lo cual incide negativamente en
las organizaciones del sector para recuperar la inversion por una parte y para planear y
evaluar el desarrollo de proyectos futuros.

b. Influencia politica en las decisiones, lo cual incide a las organizaciones de
ejecucion, rectoria y regulacion:

Un elemento reiterado por diferentes funcionarios y expertos es la relevante influencia
politica en las decisiones del sector eléctrico, en donde el criterio técnico, las reglas
claras y normalizadas deberian de prevalecer.

c. Alta tasa de crecimiento de la demanda de electricidad:
Por otra parte, las altas tasas de crecimiento de la demanda, sin que se hayan aplicado
suficientes y efectivas politicas publicas para disminuir el aumento desmedido de la
demanda plantea una serie de problemas al sector eléctrico, al tener que duplicar la

capacidad instalada en cerca de 12 afos.

d. Excesivas regulaciones ambientales que limitan el desarrollo de proyectos
necesarios para el sector eléctrico:

Para varios de los funcionarios y actores consultados, el exceso de regulaciones

ambientales, la normativa existente, son importantes limitantes para que el sector

eléctrico pueda desarrollar los proyectos eléctricos, necesarios para abastecer la

demanda del pais.

% En el anexo 3.4 se presenta el cuestionario aplicado.
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e. Falta de coordinacion y ejercicio de la rectoria en el sector energia:

Se percibe una falta de liderazgo y debilidad por parte del MINAE para asumir una
rectoria efectiva en el sector eléctrico del pais, lo cual repercute negativamente en la

gestion del sector.

f. Falta de inversion en proyectos de generacion eléctrica por problemas en
las tarifas, aspectos legales y financiamiento, todo lo cual no permite la
ejecucion del plan de expansion:

Quizas el problema mas importante indicado por los actores sociales de diferente forma,
es el hecho de que se han dado retrasos en el desarrollo de las obras del sector eléctrico,
por diferentes razones, que ponen en peligro el suministro futuro de electricidad. La
principal razén indicada por los actores y relacionada con algunas otras mencionadas
previamente es el rezago tarifario, por la falta de reglas claras y la intervencion politica en

las decisiones.

Las restricciones legales estan asociadas a los tramites que deben seguir las
organizaciones publicas que hacen lento el proceso, ello por intereses o por aspectos
ideoldgicos que restringen las posibilidades de inversion en el sector eléctrico.

Otra limitacion importante sefialada ha sido las restricciones al sector privado para poder
obtener concesiones de agua para desarrollo de proyectos de generacion eléctrica.
Unido a ello las restricciones en un 20% de la capacidad instalada del sistema eléctrico y
el poder desarrollar proyectos por medio de BOT hasta 50 MW es considerado como los
mas relevantes problemas para la expansion del sector eléctrico.

El financiamiento ha sido un elemento relevante, pues las organizaciones publicas en el
pasado tuvieron acceso a la banca de desarrollo, lo cual se ha restringido en los ultimos
20 afos, limitando las posibilidades de desarrollo de proyectos en el sector eléctrico. La

busqueda de esquemas de financiamiento ha hecho mas largo y costoso el proceso.

Todo lo anterior lleva a los actores encuestados a temer por un problema mas grande, un

potencial desabastecimiento, que afectaria seriamente al sector y al pais en general.
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dg. Amenaza de privatizacion de las organizaciones y por otra parte poca

participacion privada:
Para algunos actores la amenaza de privatizacion y las acciones desarrolladas por los
gobiernos para ello, es uno de los principales problemas que afectan al sector. Por otra
parte, otros actores indican que la poca participacion privada es uno de los principales

problemas del sector eléctrico del pais.

En esta seccion se ha presentado el criterio expresado por actores relevantes del sector
eléctrico relativo a diferentes aspectos que se consideran sustantivos en los procesos de
reforma del sector eléctrico. Se ha podido apreciar que no hay acuerdo en cuanto al
papel y alcance del mercado en un sistema reformado. De igual forma, ha sido evidente
la preferencia de parte de los encuestados en mantener el régimen de propiedad y la
estructura verticalmente integrada del sistema eléctrico. Unido a ello se valora de forma
significativa el papel de la planificacién y la regulaciéon en un posible modelo reformado.
La clara preferencia hacia un sistema mixto de propiedad en donde organizaciones
publicas y privadas puedan participar, junto con el énfasis en favorecer las fuentes
renovables y los subsidios constituyen claras preferencias por parte de los encuestados.

En la siguiente seccién se analizaran los principales actores sociales relacionados con el
sector eléctrico, para seleccionar aquellos de mayor relevancia para el analisis por medio

de la técnica de juego de actores en el capitulo V.

4.4.3 ldentificacidon y caracterizacion de los actores sociales relacionados con el
sector eléctrico

Los actores sociales que han tenido alguna relacién con el sector eléctrico de Costa Rica
son diversos. El mismo caracter publico del servicio, la importancia estratégica para el
desarrollo del pais y de regiones en particular, asi como sus impactos socio ambientales
positivos y negativos ha llevado a que permanentemente formen parte del interés de
diversos sectores sociales, econdmicos y ambientalistas.

Por otra parte, como se pudo ver en secciones anteriores, en Costa Rica se han dado
una serie de eventos histéricos que han marcado la forma como ciertos sectores se
organizan, definen sus fines y operan, dada la creacion en la colectividad de un conjunto
de valores sociales, culturales y ambientales que han incidido en sectores estratégicos
como el sector eléctrico. Unido a lo anterior, aspectos cognoscitivos, ideoldgicos y

politicas recomendadas y promovidas por los OFI's y el interés del capital transnacional
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han creado, nuevos actores, intereses, visiones y formas que replantean la

convivencia social, elementos que modifican sustantivamente la cultura social

empresarial y politica, cuyas consecuencias aun estan por verse en el pais.

Se efectud una identificacion de los actores sociales relacionados con el sector eléctrico,
con base en su relevancia en hechos anteriores como el movimiento social del Combo
del ICE del aino 2000, los movimientos realizados por la lucha por presupuesto en el afio
2004, asi como la apariciéon de ciertos actores en medios de comunicacion colectiva y
propuestas o pronunciamientos en temas relacionados con el sector. Otro elemento
considerado fue la participacion en comisiones especiales relacionadas con temas de
relevancia directa o indirecta con el sector eléctrico como: Comisiones relacionados con
el recurso hidrico, comisiones mixtas y comisiones especiales creadas por el Poder

Ejecutivo o bien el Legislativo.

En esta seccion se hara una descripcion de los actores sociales que para el periodo 2005
— 2008 asumen importancia, segun sus posiciones actuales, pasadas y a la dinamica
socio politica que han tenido en otras coyunturas histéricas del pais. Los actores se han
clasificado de acuerdo al sector al que pertenecen tratando de obtener una posicion
institucional e individual a la vez que permita integrar la relevancia del actor institucional e
individual por separado, con el fin de enriquecer el andlisis. Con base en el analisis
realizado se procedera posteriormente a seleccionar los actores mas representativos e

influyentes que seran considerados en el analisis de juego de actores del capitulo V.

Para los actores sociales relevantes se ha elaborado una ficha que resume sus
posiciones principales con respecto al proceso de reforma. Las tablas que se elaboraron
se presentan en el anexo 4.1, 4.2 y 4.3, esta informacion sustenta la tesis y posiciones
que se asumen en el analisis de las técnicas de prospectiva del capitulo V.

a. Funcionarios del gobierno:

La Presidencia de la Republica

La posicion que ha asumido el sefor presidente ha sido heterodoxa o pragmatica en el

sentido de que por un lado ha estado en contra de los monopolios publicos o privados de
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cualquier tipo, abogando por una apertura en diferentes sectores econdmicos del

pais, en el marco del tratado del libre comercio con los Estados Unidos de Norte América.
Por otra parte, a través de una serie de acciones concretas como decretos para
flexibilidad de los procesos de contratacion, financiamiento y gestion en general del ICE
se le ha dado posibilidad de poder reaccionar con mayor rapidez y eficacia ante los retos
que enfrentan los sectores de electricidad y telecomunicaciones. En general se ha visto
en la practica acciones de fortalecimiento de la gestion del ICE que no se habian dado

desde hace mas de dos décadas.

Se puede decir que de las afirmaciones realizadas no se puede concluir que la
privatizacién sea un eje de las reformas del sector eléctrico; la apertura a la participacion
privada y la creacion de mercados competitivos son elementos centrales de la estrategia
con participacion publica y privada. Habra que establecer en qué medida la creacién de
mercados competitivos pueden forzar a los agentes econémicos publicos y privados a
dejar de lado elementos sustantivos como lo son: la solidaridad social por medio de
subsidios cruzados entre sectores de consumo, el mejoramiento de la cobertura en zonas
no rentables y el desarrollo y operacién eléctrica con fuentes renovales y sostenibilidad

ambiental.

El actor presidencia de la Republica esta formado por el sefior Presidente y un grupo de
ministros y asesores, en donde destaca la capacidad de conduccion y manejo del sefor
ministro de la Presidencia Rodrigo Arias. Para mas detalles sobre este actor se puede

ver el anexo 4.1.a.

b. Diputados de la Asamblea Legislativa del bloque de los 38:

Los sectores que forman este bloque es heterogéneo y su acuerdo politico es temporal
en el marco de las reformas requeridas para el TLC. Habra que esperar para determinar
si el acuerdo total existente hasta ahora se aplicaria en el analisis, ajuste y aprobacion
del proyecto de Ley General de Electricidad que esta siendo elaborado por el Poder
Ejecutivo. En caso de continuar los acuerdos y alineamiento con el Poder Ejecutivo por

parte de este grupo, tendrian mucha posibilidad de realizar la reforma del sector
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eléctrico®. De igual forma se debe tener presente que dentro de los miembros de

esta coalicion de hecho en la Asamblea Legislativa, podrian darse diferencias de
intereses y sectores de representacion, ademas de la necesidad de diferenciarse una vez

que el proceso electoral esté mas proximo.

Para algunos analistas, el fendmeno del Bloque de los 38 es unico, pero tiene dificultad

para mantenerse de cara a las elecciones futuras:

La articulacién del llamado G38 en la Asamblea Legislativa, esto es el grupo de 38
diputados entre los que se incluyen las fracciones del PLN, del PUSC, del
Movimiento Libertario (ML), y de Renovacion Nacional (RN) constituye un
fendmeno nunca antes logrado por gobierno alguno. Y si bien demuestra una
inmensa capacidad de negociacion y convencimiento de parte de la administraciéon
Arias, nada garantiza que se vaya a mantener conforme se acerca el proceso
electoral del 2010. (Revista Poder, 2008: 22)

Las posibles alianzas que puedan darse dependeran de la propuesta de proyecto que
presente el Poder Ejecutivo. La necesidad de diferenciacion de los tres partidos hace

dificil el mantenimiento de acuerdos en temas centrales como éste en el futuro.

c. Diputados de la Asamblea Legislativa del bloque minoritario opositor:

En este grupo se incluyen los diputados de la Asamblea Legislativa del periodo 2006-
2010 que han estado en contra de las reformas relacionadas con el TLC. EIl grupo mas
relevante es el PAC, el Frente Amplio e Integracién sin exclusion. Aunque hay
diferencias tacticas e ideoldgicas en temas relacionados con el papel del Estado y las
reformas en el sector eléctrico, han tenido de forma general posiciones similares. Habra

que ver el grado de acuerdo a la hora de analizar temas especificos.

Este grupo tendra un papel significativamente importante, una vez que el proyecto de ley
de General de Electricidad pase al congreso. La dindmica de comisiones, la participacion
y retroalimentacion de actores relacionados con el sector eléctrico que puedan brindarles
criterios seran relevantes para las propuestas y la oposiciéon sustentada o bien los

% Informacién obtenida de un diputado del Partido Liberacién Nacional en septiembre 2008.
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cambios al proyecto de ley. De igual manera, la variable tiempo sera fundamental

pues los plazos disponibles para el proyecto de ley son limitados y en tanto se cuente con
mas tiempo de discusion diversos sectores tomaran partido y ademas la politica electoral
y un potencial nuevo gobierno podrian modificar las prioridades politicas.

En términos generales pese a que se pueden encontrar discursos y tacticas diferentes
dentro de los partidos politicos, se considera que los objetivos basicos son similares,
pudiendo tener conflictos en negociaciones detalladas, sobre temas como la participacion

privada y la relacion con el mercado regional.

d. Ministro de Ambiente, energia y telecomunicaciones:

El sefor ministro de Ambiente, energia y telecomunicaciones, doctor Roberto Dobles
tiene una relevante experiencia en cargos dentro de las mas importantes instituciones
publicas del sector energia, ha sido presidente ejecutivo de RECOPE vy del ICE en
gobiernos de Liberacidén Nacional. Ademas tiene una importante relacién con las

camaras empresariales.

La tesis fundamental empleada por el Dr. Dobles para esta nueva fase de reformas a
partir del aino 2005 es que es necesario adaptar la legislacién nacional a lo que establece
el Tratado Marco del Mercado Eléctrico para América Central. El tratado segun el Dr.

Dobles crea un mercado competitivo en el ambito regional.

En general se puede decir que el Dr. Dobles representa al sector interesado en la reforma
del sector eléctrico, cuya profundidad dependera del contexto sociopolitico que se tenga
en el momento en que se someta a discusion en la Asamblea Legislativa el proyecto de
ley de la industria eléctrica, algo que se ha retrasado por el tramite de las leyes de

implementacion del TLC con los Estados Unidos.

e. Camaras empresariales:

Dentro de las camaras empresariales se da una serie de organizaciones con gran
capacidad de proponer, gestionar e influir en las politicas publicas. Estas agrupaciones
pueden tener intereses distintos en algunas situaciones relacionadas con la reforma del

sector eléctrico, algo que no se ha visualizado hasta este momento pero que esta latente.
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Seguidamente se presentan las argumentaciones basicas lideradas por la UCCAEP,

la cual ha tenido un papel activo en las diferentes iniciativas que tienen que ver con el
sector eléctrico. En el afio 2003 y 2005 realiz6 propuestas para la reforma del sector
eléctrico de Costa Rica, cuyos aspectos fundamentales son los siguientes: (UCCAEP,
2003, 2005)

a. Adecuacion de la normativa nacional a lo que establece el Tratado marco del
mercado eléctrico de Centro América.

b. Creacioén de un disefo del sector para que pueda darse un mercado competitivo al
menos en el segmento mayorista.

c. Posibilidad de que los oferentes y demandantes del sector eléctrico nacional
puedan importar o exportar electricidad al mercado regional segun la racionalidad
del mercado, ello implica que el ICE deje de ser el comprador y vendedor unico en
el mercado regional.

d. Crear el marco regulatorio, administrativo y reglas del juego para el desarrollo del
mercado eléctrico en Costa Rica.

e. Disociacién del ICE en dos, aquellos de caracter nacional (Planificacion, centro de
control y transmision, administrador del mercado) y la parte empresarial
(produccion, distribucidn, proyectos y servicios asociados), para tener mayor
transparencia, rendicién de cuentas y separacién de costos.

f. Separacién de los sectores de electricidad y telecomunicaciones para evitar

subsidios cruzados.

El sector empresarial no es homogéneo, podrian surgir diferencias de intereses y
objetivos en tanto se pueda visualizar que el disefio y consecuencias de una alternativa

de reforma tienen efectos positivos y negativos sobre los sectores empresariales.

f. Asociacion Costarricense de Productores de Electricidad (ACOPE):

En general con respecto al sector empresarial habra que ver si las reformas defendidas
por este sector benefician por igual a estos grupos de por si heterogéneos. Asi por

ejemplo:
= La creacidon de un mercado puede constituirse en una incertidumbre que puede
llegar a ser un riesgo para aquellas empresas que buscan seguridad y claridad en

el suministro eléctrico, algo que hasta ahora han tenido.
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» Por otra parte, para los generadores privados con fuentes renovables, el tener

que competir por el desarrollo de un proyecto y la venta de electricidad,
constituyen riesgos adicionales a los que ya de por si importantes, tiene todo
proyecto de generacion con fuentes renovables.

= La homologacion del pais al tratado, ante la posibilidad de interconexion con
Colombia y México plantearia una fuerte competencia para éste sector, en un
mercado competitivo, en donde dificiimente las fuentes renovables de tamano
pequefio y mediano puedan competir con plantas de gran escala de gas,
hidroeléctricas y carbon que se podrian construir en alguno de estos paises.

= Otro elemento que se debe considerar son los objetivos diferentes entre ACOPE y
las Camaras empresariales, ya que una desea vender al mejor postor dentro o

fuera del pais y los otros quieren buen precio y seguridad de suministro.

ACOPE es una organizacion cuyos intereses son claramente identificables con los
generadores privados, su participacion en la UCCAEP, les ha permitido lograr un marco
de accion mas amplio, aglutinandose en las propuestas que en el afio 2005 elaboré el Dr.
Roberto Dobles en esa organizacion. No siempre los intereses de ACOPE van a coincidir
con la UCAAEP, ya que eventualmente se daran conflictos entre el deseo de mejores
precios para la venta en el sistema y a compradores mayoristas y el interés de los
consumidores de lograr los mejores precios de la electricidad. Adicionalmente, si no se
regula adecuadamente puede surgir el problema de que ACOPE o sus afiliados deseen
vender en el mercado regional al mejor postor y por otra parte, se pueda poner en peligro

el suministro eléctrico de Costa Rica.

g. Dirigentes sindicales:

La dirigencia sindical del ICE y del sector publico a través de la Asociacion Nacional de
Empleados Publicos (ANEP) han jugado un papel importante en la oposicion de las
reformas que se han venido dando dentro del sector eléctrico y el ICE en particular. Se
tratara de ubicar a los principales sindicatos (actores institucionales) y sindicalistas
(actores individuales) con el fin de poder discernir las similitudes y diferencias de sus
planteamientos con respecto a las reformas econdmicas e institucionales que se han

realizado y que se discuten en la actualidad en el pais y en el sector eléctrico en
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particular. Las tesis fundamentales que a lo largo del tiempo ha tenido esta

agrupacion sindical es la siguiente:

a.

El sector eléctrico es estratégico para el desarrollo del pais, por ello debe verse a
la electricidad como un servicio y no como una mercancia sujeta a generar
ganancias privadas.

El ICE ha jugado un papel fundamental en el desarrollo del pais, sus indicadores
en el sector eléctrico muestran un buen desempefio en cuanto a eficiencia y
eficacia, con una perspectiva de solidaridad social (tarifas, cobertura, entre otros).
La institucion desde hace muchos afios ha estado siendo afectada por la
infiltracion de los politicos con el fin de sacar provecho de la institucién, con actos
de corrupcion.

Las restricciones presupuestarias, de financiamiento, de supervision y otras
regulatorias han afectado al ICE seriamente para dar respuesta oportuna y de
calidad a la prestacién de servicios publicos.

Con anticipacion ha alertado al pais sobre los riesgos de no poder abastecer la
demanda eléctrica ante el rezago de los proyectos de generacion y transmision
eléctrica. (Aguero, 2007: p.19 A)

Se ha opuesto a la generacion eléctrica privada por el alto costo de la electricidad
que tiene que pagar el ICE, indicando que hay influencia de sectores econémicos
y politicos que afectan las finanzas del ICE vy las tarifas que pagan los usuarios
finales.

Plantean la necesidad de dejarle la posibilidad al ICE de desarrollar los proyectos
de inversion para continuar abasteciendo la demanda eléctrica del pais.

Ha estado en contra de los procesos de reforma econdmica y apertura que ha
vivido el pais, al indicar que es un modelo neoliberal cuyas experiencias en los
paises en donde se han implementado no han tenido un buen resultado,

ampliando las desigualdades e injusticias sociales, sin propiciar el desarrollo.

En términos generales pese a que se pueden encontrar discursos y tacticas diferentes

dentro de las diferentes agrupaciones sindicales, se considera que los objetivos basicos

son los mismos. La capacidad de incidencia de los sindicatos depende de coyunturas y

combinacion de situaciones sociopoliticas y culturales.
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h. Organizaciones sociales y grupos ambientalistas:

Los grupos ambientalistas son diversos y sus posturas ante el sector eléctrico igualmente
son muy variadas. Se pueden ubicar grupos ambientalistas o personas con una vision
sobre la proteccion ambiental mucho mas fuerte o extrema llegando incluso a plantear
esquemas de crecimiento econdémico y formas de vida contrarios a las que dominan en la
actualidad. Por otra parte, se tienen grupos ambientalistas mas moderados, sustentados
en el conocimiento cientifico que plantean dudas o han criticado iniciativas por
considerarlas que son ambientalmente inviables segun ciertos criterios cientificos. Se
tienen grupos ambientalistas que establecen su quehacer basados en el financiamiento
de proyectos ambientales, para los cuales el acceder a fondos nacionales o
internacionales constituye una base para su sobrevivencia, para lo cual pueden

potencialmente adecuar sus posiciones y sus alianzas segun sus necesidades.

Las organizaciones locales relacionadas con el sector eléctrico han sido actores sociales
que recientemente han sido tenidos en cuenta en la investigacion social. Su surgimiento
e importancia se hicieron evidentes con el movimiento en contra del denominado Combo
Energético de abril del afio 2000. Una serie de comunidades de diferentes regiones del
pais se organizaron de forma espontanea, cerrando calles y ejecutando diferentes
manifestaciones con el fin de impedir la aprobacién de dicha ley. En gran medida estas
organizaciones surgieron como actores sociales en el sector eléctrico desde antes, pues,
fueron precisamente muchas de estas comunidades las que son afectadas por una serie
de proyectos de generacion hidroeléctrica, en su mayoria privados, en donde las
afectaciones en sus entornos culturales, productivos y sociales, por falta de conocimiento,
desinterés y poca vision de los desarrolladores, los cuales buscaron minimizar los costos

sin internalizacién de las externalidades negativas que estaban generando.

La aglutinacion y relacién de estos actores sociales, la pastoral social de la Iglesia
Catolica, grupos ambientalistas y universidades publicas entre otros, hacen que para
cualquier iniciativa de desarrollo de proyectos o bien de reformas al sector eléctrico
deban tenerse en cuenta, ya que pueden en determinadas condiciones tener una
capacidad de movilizacion en espacios locales de gran impacto que sumados en el
contexto nacional pueden incidir en la viabilidad politica de determinadas tesis de

reforma.
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Las organizaciones sociales han sido determinantes en diferentes procesos

relacionados con el sector eléctrico, desde luchas por los aumentos en las tarifas, hasta
los movimientos sociales por la ley del combo, que planteaban reformas relevantes al
sector eléctrico, y han tenido una incidencia a escala nacional. Su surgimiento sin
embargo corresponde a la suma de situaciones en coyunturas histéricas con ciertas
condiciones y caracteristicas sociopoliticas, ademas del caracter generalmente efimero

de las acciones.

i. Sector académico:

En esta clasificacion se incluyen varias organizaciones relevantes en el ambito nacional
por su papel en la vida del pais, o bien por su influencia con actores politicos claves en
diferentes politicas. En el anexo 4.1 se analizan algunas de las organizaciones que
fueron consideradas. Seguidamente se presenta al ente que se considerd tiene mas

incidencia.

Academia de Centroamérica

Academia de Centroamérica es una organizacién no gubernamental. Se auto define de
la siguiente forma:
La Academia de Centroamérica es un centro de investigacion privado, sin fines de
lucro, con sede en Costa Rica. Se fund6 en 1969 y su interés es la promocion de la
investigacion, particularmente en el ambito de las ciencias sociales, y la aplicacion
de los resultados de la investigacion al analisis y critica de proyectos especificos de

desarrollo y de medidas de politica econémica y social. ®

Esta entidad lleva a cabo actividades de investigacion, formacién, reflexion vy
publicaciones en el ambito generalmente econdémico. Sus asociados han formado parte
en los ultimos 15 afios de puestos estratégicos en la administracion publica, entes semi
publicos y organismos internacionales, lo cual ha hecho que tenga una influencia
significativa tanto directa e indirecta de sus planteamientos en las politicas publicas, los

cuales se encuentran generalmente orientados por el pensamiento liberal en el plano

% Tomado de: http://www.academiaca.or.cr/quienessomos.html
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politico y neoclasico liberal en el campo econémico, formando parte de su agenda las

reformas econdmicas. Como ilustracion dentro de sus miembros destacan: Eduardo
Lizano F, Alberto Trejos, Telmo Vargas, Andrés Rodriguez C, Jorge Guardia, Claudio

Gonzalez, Jorge Corrales, Anabell Gonzalez, Rodrigo Bolafios, Alberto Franco. ©’

Como se aprecia de la lista anterior, Academia Centroamericana reune quizas al grupo
de profesionales mas grande, integrado, con mayor cohesién en sus propuestas e
influyente en Costa Rica desde hace cerca de 20 anos. Academia Centroamericana
integra al grupo con pensamiento mas homogéneo, objetivos mas claros y con mayor
capacidad de influir en sus tesis tanto desde el punto de vista tedrico ideoldgico en
sectores relevantes de la sociedad, como los politicos y empresarios, asi como por la
misma participacion de sus miembros en diferentes instancias de poder y toma de

decisiones en organizaciones publicas y privadas del pais.

g- Entes reguladores y supervisores:

Para efectos de esta investigacion se consider6 que el ente mas relevante es la
ARESEP, seguidamente se indican algunos de los aspectos mas relevantes.

Regulador General de la Autoridad Reguladora de Servicios Publicos (ARESEP)

En el pais se ha cuestionado en diversas ocasiones la forma cémo fue definido la
eleccion del regulador y los miembros de la Junta Directa, por la supuesta influencia

politica que puede tener el Poder Ejecutivo de turno en esta eleccion.

Su fin es regular los servicios publicos de electricidad en calidad y precio, bajo el principio
del servicio al costo. Fue elegido por influencia del actual gobierno, con el fin segun
algunos de apoyar la agenda del gobierno en temas relacionados con la reforma del
sector eléctrico. Busca la creacidon de las condiciones para la participacion privada y
publica, junto con la orientacion del mercado. Tiene una preferencia hacia la
participacion privada y potencial privatizacion, sin que constituya una propuesta o

discurso oficial en la actualidad, pero si cuando fue Ministro de Hacienda.

7 Ver: http://www.academiaca.or.cr/quienessomos.html
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Como se podra ver en el capitulo V mediante el analisis estructural (secciéon 5.2) en

donde se establecieron las variables mas importantes y sus relaciones, sin duda la
regulacién del sector eléctrico, por medio de las tarifas eléctricas tiene una fuerte
incidencia en una gran cantidad de variables sustantivas del sistema disefiado, teniendo
el actor social que tiene facultades sobre la regulacién un gran poder y a su vez una gran

dependencia de otros actores.

h. Empresas distribuidoras de electricidad:

Las empresas distribuidoras como se ha visto en secciones anteriores estan compuestas
por empresas publicas municipales que operan con importante grado de autonomia con
formas juridicas generalmente de sociedad andnima y cooperativas de electrificacion
rural que se rigen por el marco legal de la ley de asociaciones cooperativas y la

regulacion propia de empresa privada.

En general por mucho tiempo las empresas distribuidoras diferentes al ICE vieron
limitadas sus posibilidades de participar en el negocio de la generacioén eléctrica, siendo
subsidiadas en la venta de electricidad al por mayor por el ICE. Estas organizaciones
llegaron a tener la impresién de que se estaban perdiendo de una proporcion importante
de las ganancias de la cadena de valor de servicios eléctricos, al no participar del
desarrollo de proyectos de generacion eléctrica. No obstante, ante el cambio de
legislacion que permiti6 a los distribuidores producir electricidad, el aporte de estas
empresas se ha dado en pequenos proyectos, que han ido creando en algunas de ellas la
capacidad en ese segmento, pero mostrando que la identificacion, disefio y construccion

de proyectos de generacion eléctrica con fuentes renovables es complejo y riesgoso.

En los procesos de discusion de las opciones de reforma del sector eléctrico realizadas
bajo la tutela del MINAE, los representantes de las empresas distribuidoras en el proceso
de andlisis y discusion pudieron comprender en su totalidad los potenciales efectos que
sobre sus intereses podian tener las diferentes formas de disefar el modelo eléctrico del
pais, con lo cual, sus posiciones migraron hacia una mayor prudencia con el mercado
nacional y regional, algo que no siempre ha sido asi. Ante ello recientemente (agosto-
octubre 2008) el MINAE ha tratado de convencer y negociar aspectos que les interese a

estas empresas, por ejemplo, en el proyecto de ley de fortalecimiento de las empresas
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del sector eléctrico, borrador en consulta con las entidades por parte del MINAE,

busca dar beneficios a estas organizaciones.

i. Tecnocracia del ICE:

En este grupo se integran los profesionales y directores de nivel medio y alto del ICE, que
han dirigido la institucion, bajo cierta independencia de las Presidencias Ejecutivas de

turno, sin que lo hayan logrado del todo.

Son funcionarios del ICE, con diferentes niveles jerarquicos que forman parte del sector
eléctrico, con conocimiento sobre el funcionamiento de éste. Circunscritos por lo general
a la labor del ICE, que defienden la forma cémo el ICE ha llevado cabo sus acciones,

buscando mantener o mejorar la situacion existente.

En general tienen como objetivo el mantener el papel del ICE como actor relevante en el
sector, como forma para asegurar la prestacion de los servicios eléctricos con fuentes
renovables, bajo adecuados estandares de calidad y con solidaridad social. Ademas de
defender sus beneficios como empleados. Para mas detalles ver anexo 4.1.

Las preferencias han estado asociadas hacia la participacién publica preponderante en
todas las cadenas de valor, fortalecer al ICE y dejarlo que pueda llevar a cabo las
inversiones necesarias para abastecer la demanda, por medio de un modelo solidario en
donde la electricidad se vea como un servicio publico y no como una mercancia (un

sistema regulado con servicio al costo).

Hay que tener en cuenta que igualmente la tecnocracia del ICE no es homogénea,
existiendo diferentes intereses. Por otra parte, su capacidad de maniobra ha ido siendo
disminuida en los Uultimos afos, debido al alineamiento politico que diferentes
administraciones han tenido sobre este actor. En la administracién Arias, el sefor
Presidente Ejecutivo Pedro P Quirés ha asumido un fuerte liderazgo en ambitos del
sector eléctrico, luchando por los aumentos tarifarios y asumiendo posiciones que son
compatibles con los planteamientos fundamentales de la tecnocracia del sector, teniendo

una relativa independencia y distanciamiento del Ministro del ramo.
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Con base en la especificacion de los diferentes actores sociales, en la siguiente

seccioén se sistematiza lo presentado por medio de una tipificacion general.

4.4.4 Tipologia general de los actores y la red de politicas publicas para la reforma
del sector eléctrico en Costa Rica

a. Los actores sociales de la red:

Con base en lo expuesto seguidamente se presenta una tipologia general de los actores
relevantes de la red de politicas publicas. Esta seleccidén se baso en la consulta realizada
a los profesionales y expertos del sector y el criterio del doctorando en el proceso de

investigacion realizado.

Adicionalmente en los anexos 4.1, 4.2 y 4.3 se presentan detalles que sustentan esta
tipologia. Asi por ejemplo se elaboraron fichas resumen de cada uno de los actores
sociales en donde se especifican los atributos y caracteristicas que definen su lugar en el

espacio conceptual y que permite precisar aun mas la tipificacion efectuada.



Tabla 4.2.a: Tipologia general de los actores de la red de politicas publicas para la reforma del sector eléctrico: posiciones, objetivos,

Posiciones
ACTOR indicadas con
respecto a la
reforma
En contra, ha
buscado
mantener el
modelo actual
que se ha
Tecnocraci considerado
a del ICE exitoso.
Eliminar
restricciones a
la inversion de
organizacione
s publicas.
Han oscilado
de un acuerdo,
hasta
Empresas  posiciones de
distribuidor ~ preocupacion
as de y desacuerdo
electricida en algunos
d aspectos,
(cooperati como el
vas y alcance del
empresas mercado
municipale mayorista,
s) disociacion y
la figura del

comercializado
r mayorista.

comportamientos, relaciones, recursos, convergencias y divergencias

Objetivos

Mantener el modelo
eléctrico actual, con
el fortalecimiento de
las organizaciones
publicas y el

mantenimiento de la
solidaridad y uso de
fuentes renovables.

Mantener y mejorar la
posicion y
condiciones actuales
en distribucion y
ampliar la posibilidad
de producir y de
venta

Comportamientos y
relaciones

Ha sido propositivo y con
capacidad de incidir en
diversos sectores sociales y
politicos.

Relacion con partidos
politicos en las comisiones
creadas por el Poder
Ejecutivo y en las diferentes
comisiones de la Asamblea
Legislativa. Ha dependido de
las directrices del Presidente
Ejecutivo de turno, lo cual ha
limitado su accionar.

Seguimiento de las
posiciones del MINAE e ICE
y hegociacion de sus
posiciones en comisiones
del Poder Ejecutivo. Uso de
apoyo de diputados
regionales en la AL con el fin
de posicionar sus intereses
en los proyectos de ley.

Recursos y
capacidades

Conocimiento del
sector, recurso
humano calificado,
credibilidad, tiempo y
recursos para
analizar y proponer.

Influencia politica en
diputados regionales.
Relaciones con el
sector politico del
Poder Ejecutivo en
algunos casos.
Diputados regionales
podrian rechazar
proyectos que las
afecten.

Divergencias con
y en

Han mostrado
diferencias
relevantes con el
MINAE vy algunos
sectores del bloque
de los 38. Hay
diferencias con la
Presidencia
Ejecutiva.

Han tratado de
minimizar sus
diferencias. En el
pasado han estado
en contra de
propuestas del
MINAE después de
un analisis
detallado del tema,
en especial en el
alcance del
mercado.
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Convergencias con y en

Muestra posiciones similares
al PAC, sectores sociales y
universidades publicas en
términos generales, en cuanto
a las bondades del modelo de
Estado Social de Derecho y
del modelo eléctrico actual.

Entre las distribuidoras
municipales y cooperativas
tienen puntos en comun. En
algun momento han tenido
cercania con el ICE, en otros
el MINAE ha ofrecido
condiciones especiales en la
posible legislaciéon que les ha
acercado.
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Tabla 4.2.b: Tipologia general de los actores de la red de politicas publicas para la reforma del sector eléctrico: posiciones, objetivos,
comportamientos, relaciones, recursos, convergencias y divergencias

ACTOR

Regulador
General de
Servicios
Publicos

Academia de
Centroamérica

Organizaciones
sociales y
ambientalistas

Posiciones indicadas
con respecto a la
reforma

Favorable a la creacion
de competencia y
participacion privada.

Su aporte ha sido
doctrinario en cuanto a
las reformas
econoémicas
neoclasicas, han tenido
diferencias al interior
en cuanto al alcance de
las reformas.

En general en contra
de la participacion
privada, crecimiento
desmesurado y
exportaciones a Centro
Ameérica, apoyo al
fortalecimiento del ICE.

Objetivos

Ha sido un
seguidor de las
posiciones del

Poder Ejecutivo,
no ha mostrado
una posicion
sdlida e
independiente.

Buscar mayor
participacion
privada,
privatizaciéon y
asignacion de
recursos por el
mercado.

Mantener el

Estado Social de
derecho, proteger
al ambiente y no

afectara a las
regiones y

comunidades por

proyectos o uso
de recursos
naturales.

Comportamientos y
relaciones

Ha sido un actor clave en las
restricciones financieras
debido al rezago tarifario. Ha
tenido una dependencia fuerte
con el Poder Ejecutivo.
Pugnas importantes con el
ICE y empresas eléctricas, no
ha mostrado consistencia en
posiciones, ni reglas claras.

Generacién de pensamiento y
eventos profesionales y
politicos, publicaciones.

Participacion de sus miembros

en diferentes entes publicos
estratégicos en el campo
econoémico y otros entes semi
publicos.

Beligerancia y capacidad de
movilizacién social para la
defensa de sus posiciones en
coyunturas histéricas
determinadas.

Se integran con diversos
sectores sociales del pais.

Recursos y
capacidades

Importantes
facultades para tomar
decisiones de
precios, concesiones
y calidad de servicios.
Brinda criterios para
el proceso de
reforma.
Influye fuertemente
en las finanzas de las
organizaciones del
sector eléctrico.

Reciben recursos
internacionales y de
entes locales para
propiciar el desarrollo
de agendas de
reforma. Miembros
influyentes en sector
privado y publico que
aprueban

Movilizacién social,
incidencia en los
ambitos comunal,
local y regional.
Uso de redes de
informacién no
convencionales.

Divergencias con y Convergencias
en conyen

Ha tenido diferencias
con las
organizaciones
eléctricas (ICE y
distribuidoras), en el
campo tarifario.
Ha indicado que la
venta de electricidad
de generadores
privados es servicio
publico.

Ha tenido
consistentemente
posiciones similares
al Poder Ejecutivo y
en algunos al de las
Camaras
empresariales, en
temas como tarifas,
subsidios a los
pobres y reformas.

Con el sector
empresarial, en
especial el de
exportacion y
transnacional. Con
los organismos

Con sectores
sociales, sindicatos,
Tecnocracia del ICE y
partidos de oposicion
a las reformas

neoclasicas, en financieros
cuanto a la internacionales, el
participacion privada, Ministro de

el mercado y
privatizacion.

Ambiente y la
Presidencia de la
Republica.

ACOPE, MINAE,
Poder Ejecutivo sobre
la reforma en
especial sobre la

Sindicatos y en
algunos aspectos
con la Tecnocracia

apertura, del ICE. Con el
participacion privada PAC y
en la generacién y en universidades
el fortalecimiento del publicas.

ICE



331

Tabla 4.2.c: Tipologia general de los actores de la red de politicas publicas para la reforma del sector eléctrico: posiciones, objetivos,
comportamientos, relaciones, recursos, convergencias y divergencias

ACTOR

Grupos
Sindicales

Asociacion
Costarricense de
Productores de
Electricidad
(ACOPE)

Posiciones
indicadas con
respecto a la

reforma

Oposicion a las
reformas
neoclasicas,
fortalecer al ICE
y mantener el
modelo solidario.
Rechazo a la
generacion
privada y
creacion de
mercados lo cual
lo ven como una
forma de
corrupcién ante
los precios
pagados.

A favor de la
participacion
privada, creacion
de mercados y
desarrollo de
mercados
mayoristas y la
posibilidad de
exportar en el
MER.

Objetivos

Mantener el
modelo actual
eliminando las
restricciones y

fortaleciendo al
ICE.

Realizar una
reforma del sector
eléctrico basado en
el mercado que
permita la
participacion
privada en toda la
cadena de valor,
con una menor
regulacion que
brinde el desarrollo
de negocios.

Comportamientos y
relaciones

Fuerte oposicion a través de
comunicados, paros y
movilizaciones sociales en
las coyunturas criticas.
Acercamiento a las
organizaciones sociales y
ambientales, sector
académico universitario y
Partidos politicos de
oposicion, en especial los de
izquierda y el PAC.

Alto protagonismo y ligamen
con sectores politicos y
empresariales del pais. Han
pasado de defender su
participacion a promover una
reforma integral de corte
neoclasico.

Usa medios de comunicacion
y ciertos sectores politicos
del PLN, PUSC vy libertarios
para promover su agenda.
Estrecha relacion con el
ministro de Ambiente.

Recursos y
capacidades

Informacion y
conocimiento del
sector.
Capacidad de
movilizacién
social.
Recursos
econdémicos para
algunas
actividades.
Contacto con
diversos
sectores.

Dotacioén de
recursos
financieros para
apoyar iniciativas
en diferentes
ambitos.
Relaciones
fuertes con
sectores politicos
y alta influencia
en los medios de
comunicacion
colectiva.

Divergencias con y
en

Fuertes diferencias
con la mayoria de
gobiernos de los
ultimos 20 afos por
aplicar politicas
neoliberales.
Contrario a los
generadores
privados de
electricidad.
Rechazo a las
posicion de Roberto
Dobles y ACOPE.
Se rechaza la
reforma, la
participacion privada
en la generacién y la
creacion de
mercados.

Diferencias
sustantivas con
Tecnocracia ICE,
Sindicatos,
Organizaciones
sociales y
ambientalistas,
sector académico y
partidos de
oposicion, en la
participacion privada
en la generacion, la
creacion de
mercados y las
tarifas onerosas.

Convergencias con y en

Convergencia con sectores
académicos, organizaciones
sociales y partidos de
oposicion en mantener
Estado Social de derecho,
fortalecer al ICE y rechazo a
generadores privados y
apertura de mercados.

Con las Camaras
empresariales, pese a que
pueden existir diferencias en
intereses, alta cercania y
apoyo con el gobierno y el
Ministro de Ambiente.
Nexos y acuerdo con
importante grupo de
diputados sobre algunos
temas como posibilidad de
que los privados generen y
la exportacién al MER.
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Tabla 4.2.d: Tipologia general de los actores de la red de politicas publicas para la reforma del sector eléctrico: posiciones, objetivos,
comportamientos, relaciones, recursos, convergencias y divergencias

ACTOR

Unién
Costarricense de
Camaras y
Asociaciones de
la Empresa
Privada
(UCCAEP)

Ministro de
Ambiente y
Energia

Posiciones
indicadas con
respecto a la
reforma

A favor de la
participacion
privada, creacion
de mercados y
desarrollo de
mercados
mayoristas y la
posibilidad de
exportar en el
MER.

A favor de la
participacion
privada, creacion
de mercados y
desarrollo de
mercados
mayoristas y la
adecuacion de la
legislacion del
pais al tratado
del MER

Objetivos

Realizar una
reforma del sector
eléctrico basado en
el mercado que
permita la
participacion
privada en toda la
cadena de valor,
que brinde
seguridad de
suministro y
buenos precios.

Realizar una
reforma del sector
eléctrico basado en
el mercado que
permita la
participacion
privada en toda la
cadena de valor,
que lleve a un
cambio en las
competencias de
las organizaciones
existentes.

Comportamientos y
relaciones

Ha sido propositiva, han
formulado propuestas de
reforma en diferentes
momentos. Critican al ICE,
siempre buscan precios mas
bajos y eliminar subsidios
cruzados.

Hacen y difunden propuestas
de reforma integrales, la
difunden. Realizan
comunicados y divulgan sus
posiciones,

Desde la década de 1990 en
diferentes puestos ha
promovido una reforma
neoclasica. Ha buscado
disociar al ICE, al
considerarlo un actor
dominante que no permite el
desarrollo de mercados.
Influencia de su posicion
sobre la creencia en el
mercado por medio del
asesoramiento a sectores
empresariales y ligamen con

sectores politicos influyentes.

Recursos y
capacidades

Dotacion alta de
recursos
econoémicos para
financiar sus
actividades.
Capacidad para
contratar
conocedores del
tema. Alta
capacidad de
convocatoria a la
prensay
divulgacion de sus
planteamientos.
Cercania con
sectores politicos
para posicionar
Sus propuestas.

Conocimiento y
experiencia en el
sector. Contactos
y relaciones con
sectores politicos
y empresariales.

Capacidad de
influencia en
sectores
empresariales.
Baja capacidad de
influencia en el
Poder Legislativo.

Divergencias con
y en

Diferencias
sustantivas con
Tecnocracia ICE,
Sindicatos, en la
participacion
privada en la
generacion, la
creacion de
mercados,
eliminacion de
subsidios cruzados,
funcion del ICE y
las tarifas onerosas

Ha tenido
diferencias con
Tecnocracia del
ICE, Sindicatos,

sectores

académicos y
ambientales, en
cuanto a la reforma,
la participacion
privada en la
generaciéon y la
homologacion del
MER que haria que
se creen mercados
eléctricos.

Convergencias con y en

Con el ministro de Ambiente,
fue su asesor, con ACOPE,
el Poder Ejecutivo y los
grupos de diputados del
PLN, PUSC vy libertarios en
la reforma basada en el
mercado que permita
creacion de mercados
mayoristas, transacciones
por cualquier agente en el
MER y la mayor
participacion privada en el
sector eléctrico.

Con ACOPE, camaras
empresariales, Poder
Ejecutivo y sectores de los
diputados que apoyan
reformas neoclasicas en
cuanto a la necesidad de la
mayor participacion privada
en la generacion, la creacion
de mercados y la
homologacion de la
normativa del MER.
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Tabla 4.2.e: Tipologia general de los actores de la red de politicas publicas para la reforma del sector eléctrico: posiciones, objetivos,
comportamientos, relaciones, recursos, convergencias y divergencias

Posiciones
indicadas con
respecto a la

reforma

En contra, ha
buscado mantener
el modelo actual
que se ha
considerado
exitoso.
Eliminar
restricciones a la
inversion de
organizaciones
publicas.
Puede darse
diferencias entre
los demas grupos
con el PAC por
aspectos cémo la
participacion
privada y otros
aspectos de
diseno.

ACTOR

Bloque de
oposicion

A favor de la
participacion
privada

Bloque de 38

Objetivos

Mantener el
modelo eléctrico
actual, con el
fortalecimiento
de las
organizaciones
publicas y el
mantenimiento
de la solidaridad
y uso de fuentes
renovables.

Realizar una
reforma del
sector eléctrico
que permita la
participacion
privada.

Comportamientos y
relaciones

Beligerancia en las
comisiones, plenario y otras
instancias para rechazar
reformas neoclasicas.
Ligamen con
organizaciones sociales,
sindicatos y sectores
académicos progresistas.

Bifurcaciones de posiciones
segun los intereses de los
actores que tienen
influencia en los diputados,
busqueda de acuerdos de
las posiciones en conflicto,
pragmatismo y juego
politico en las decisiones.

Recursos y
capacidades

Oposicion
politica en la
Asamblea
Legislativa,
capacidad de
formular
propuestas,
acceso a
informacion del
sectory a
profesionales
conocedores del
sector eléctrico.
Inmunidad y
posibilidad de
denunciar.

Mayoria politica

para aprobar ley.

Discrecion para
nombrar
comision y otros
aspectos en el
congreso.

Divergencias con y en

Con sectores que
promueven las
reformas, en especial el
Ministro de Ambiente y
el Presidente. Ademas
del bloque de los 38. En
cuanto a la participacion
privada en la
generacion y la
homologacion del MER
que haria que se creen
mercados eléctricos.

Pueden tener algunas
diferencias con el
Ministro de Ambiente en
cuanto al alcance de la
reforma.

Con los partidos de
oposicion, sindicatos y
organizaciones
ambientalistas y sector
académico en cuanto a
la participacion privada
en la generacion y la
homologacién del MER.

Convergencias con y en

Convergencia con sectores
académicos, organizaciones
sociales y partidos de
oposicion en mantener
Estado Social de derecho,
fortalecer al ICE y rechazo a
tarifas de generadores
privados y apertura de
mercados.

Con el Presidente y sectores
empresariales en cuanto a la
necesidad de participacion
privada en la generacion
eléctrica y exportar a
Centroamérica.
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Tabla 4.2.f: Tipologia general de los actores de la red de politicas publicas para la reforma del sector eléctrico: posiciones, objetivos, comportamientos,
relaciones, recursos, convergencias y divergencias

ACTOR

Presidencia de la
Republica

Posiciones
indicadas con
respecto a la

reforma

A favor de la
participacion
privada, creacion
de mercados y
desarrollo de
mercados
mayoristas y la
adecuacion de la
legislacién del pais
al tratado del MER

Objetivos

Realizar una
reforma del
sector eléctrico
basado en el
mercado que
permita la
participacion
privada en toda
la cadena de
valor, que lleve a
un cambio en las
competencias de
las
organizaciones
existentes.

Comportamientos y
relaciones

Poco negociador,
aprovecha la mayoria de
38. A favor de la apertura 'y
participacion privada.
Tiene relaciones con
generadores privados.
Ademas tiene influencia de
las cdmaras empresariales.

Recursos y
capacidades

Puede asignar
recursos
econdémicos a
apoyar, influir en el
regulador para no
aprobar tarifas.
Influir en el
financiamiento de
proyectos.
Define la agenda
en la Asamblea
Legislativa y tiene
importante
influencia en los
diputados del PLN
y PUSC, asi como
libertarios.

Divergencias con y en

Diferencias con el
PAC, sindicatos,
tecnocracia del ICE,
grupos ambientalistas
y sociales, en cuanto
a la participacion
privada, creacion de
mercados y general
del enfoque de la
reforma orientada por
el mercado.

Convergencias con y en

Cercania con ACOPE,
camaras empresariales y
diputados oficialistas y de

bloque a favor del TLC.
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Con base en los atributos y caracteristicas de los actores de la red de politicas

publicas expuesto en la seccidn 2.4.5.1 y en la descripcion y analisis de los actores

sociales de la red de politicas publicas del sector eléctrico, se elabord el espacio

conceptual para ubicar el lugar que les corresponde a los diferentes actores en la red de

politicas publicas para la reforma del sector eléctrico en Costa Rica.

Tabla 4.3: Espacio conceptual de los actores sociales de la red de politicas
publicas de reforma del sector eléctrico

Funcién

Tipo de COLECTIVO INDIVIDUAL
Actor
Representacion
Objetivo Contenido De Proceso Contenido De Proceso
Alcance
objetivo
Recursos | F | L PICT[F[IL]IJo PICT[F[IL]IJo P |CT L |o PlCT

Institucional

Global

Promotor

MINAE

EG

EG

Opositor

Mediador

Especifico

Promotor

Opositor

Mediador

Social

Global

Promotor

Opositor

Mediador

Especifico

Promotor

Opositor

Mediador

Ambos

Global

Promotor

Opositor

Mediador

Especifico

Promotor

Opositor

Mediador

Recursos: F= Financieros, L = Legales, P = Politicos, CT = Conocimiento técnico

EG =