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LA PRIVATIZACION DE LOS SISTEMAS ELECTRICOS
NACIONALES EN CENTROAMERICA
Los casos DE CosTA RicA Y PANAMA

The Privatization of National Electrical Systcms in Central America

The Cases of Costa Rica and Panama

ALBERTO GUTIERREZ ARGUEDAS*

RESUMEN

En este articulo se analiza la privatizacién de los sistemas eléctricos nacionales en

Centroamérica, haciendo hincapié en los casos de Costa Rica y Panamd. Desde el punto de

vista tedrico, el trabajo se apoya en la economia politica critica y los estudios sociales de la

energfa, los cuales proporcionan un marco de anélisis para dilucidar la neoliberalizacién del

sector eléctrico en el contexto centroamericano. Desde el punto de vista metodoldgico, el

trabajo examinala privatizacion de los sistemas eléctricos nacionales en Costa Ricay Panama

utilizando el abordamiento del andlisis comparado. La investigacion revela que la privatizacion
de los sistemas eléctricos nacionales fue un fenémeno que atravesd a toda la regién centroa-
mericana a partir de la década 1990; sin embargo, al mismo tiempo, dicho proceso no hasido
homogéneo, sino que se ha dado con diferentes ritmos y niveles de profundizacién segun los
diferentes contextos nacionales. A raiz de estas privatizaciones, se verifica una proliferacién
de proyectos de generacion eléctrica desde una légica neoextractivista, asi como una desna-
cionalizacién y una transnacionalizacién de los sistemas eléctricos.

PALABRAS CLAVE: SISTEMAS ELECTRICOS, PRIVATIZACIONES, PROCESOS DE NEOLIBERALIZACION, COSTA

Rica, PANAMA.

* Universidad de Costa Rica. Correo electrénico: algtxar48@g1nail.c<m1
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ABSTRACT

Thisarticle aims to analyze the privatization of national electrical systems in Central America,
emphasizing the cases of Costa Rica and Panama. From a theoretical point of view, the work
is based on critical political economy and social studies of energy, which provide a framework
to clucidate the neoliberalization of the electricity sector in the Central American context.
From a methodological point of view, the work examines the privatization of national
clectrical systems in Costa Rica and Panama, using the comparative analysis approach. The
rescarch reveals that the privatization of national electrical systems was a phenomenon that
affected the entire Central American region in the 1990s; however, at the same time, this
process has not been homogeneous but has occured at different paces and depths according
to the different national contexts. As a result of these privatizations, there is a proliferation
of electricity generation projects from a neo-extractivistic logic, as well as a denationalization
and transnationalization of electrical systems.

KEYWORDS: ELECTRICAL SYSTEMS, PRIVATIZATIONS, NEOLIBERALIZATION PROCESSES, COSTA Rica,
PANAMA.

Fecha de recepcion: 20 de noviembre de 2023.
Dictamen 1: 31 de enero de 2024.

Dictamen 2: 12 de marzo de 2024.
hetps://doi.org/10.21696/rcs1142520241605
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INTRODUCCION

La privatizacién de bienes y servicios publicos —entre ellos, la energfa eléctrica—
constituye uno de los pilares del proceso de neoliberalizacién que, sin excepciones,
experimentaron los Estados, las economiasy las sociedades centroamericanas a par-
tir dela décadade 1990. Al calor de los programas de ajuste estructural, entre 1990
y 1998 se implementé un conjunto de reformas en los marcos juridicos nacionales
tendientes ala privatizacién yliberalizacién de los sistemas eléctricos —administra-
dos por empresas publicas hasta entonces—, lo cual condujo a una reestructuracién
integral de la economia politica del sector eléctrico a escala regional. No obstante,
al mismo tiempo en que ha atravesado a toda la region, el ascenso y la expansién
del neoliberalismo no han sido homogéneos, sino que se han expresado en formas
singulares en los diferentes contextos nacionales y/o locales, con diferentes ritmos
y niveles de profundizacién en la implementacién de sus politicas. Tal es el caso de
la privatizacion del sector eléctrico, la cual ha seguido trayectorias propias en cada
paisen funcién de sus formaciones sociales, politicas e institucionales preexistentes.

El objetivo del presente trabajo es analizar los procesos de privatizacién de los
sistemas eléctricos nacionales en Centroamérica, a través de un estudio comparado
de los casos de Costa Rica y Panama. Con ello, se busca reconocer las particulari-
dades de la neoliberalizacion en ambos paises, asi como las generalidades que las
atraviesan, utilizando como criterio de ingreso el estudio de las transformaciones
politico-econémicas ocurridas en el sector eléctrico en las tltimas tres décadas.

Desde un punto de vista tedrico, el trabajo se apoya en las aportaciones de la
economia politica critica y de los estudios sociales de la energia, que proporcionan
un marco de andlisis para dilucidar la neoliberalizacién del sector eléctrico en el
contexto centroamericano. Desde esta perspectiva, se hace hincapié en la rela-
cidn reciproca y mutuamente constitutiva entre sistemas energéticos/eléctricos
y relaciones de poder (energfa y politica), en la cual (i) los sistemas energéticos/
eléctricos reflejan las estructuras de poder dominantes, al mismo tiempo que (i)
desempenian un papel clave en la reproduccion de dichas estructuras de poder.
Sin embargo, las interrelaciones energia-politica no se reducen a la reproduccion
del status quo, sino que, de manera contradictoria y conflictiva, en esta arena se
enfrentan visiones de mundo y proyectos politicos antagénicos, constituyéndose
también como un campo estratégico en el que se ponen en cuestion las estructuras
de poder establecidas (Bridge ez 4/., 2018).
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Desde un punto de vista metodoldgico, el estudio presenta un andlisis comparado
de los casos de Costa Rica y Panama, para el cual se realizé un levantamiento de
datos empiricos que informan sobre los actores, las instituciones, la normativa, los
conflictos y las territorialidades a través de las que se configura el sector eléctrico,
a la luz de las privatizaciones de los afios 1990. Para ello, se consulté literatura
cientifica, documentacion institucional, notas periodisticas, bases de datos estadis-
ticos, leyes ¢ instrumentos normativos relacionados con la gobernanza del sector
eléctrico en ambos paises. Asimismo, se realizaron cinco entrevistas semiestruc-
turadas con personas vinculadas a instituciones del sector eléctrico en Costa Rica
y Panamd, desde diferentes posiciones y funciones: ingenieros de construccion,
ingenieros de planificacién y técnicos eléctricos, algunos de los cuales han tenido
una participacion activa en luchas sociales, como trabajadores sindicalizados de
dichas instituciones. A través de estas comunicaciones personales se tuvo acceso a
informaciones que no estaban disponibles en las fuentes secundarias, especifica-
mente, relativas al contexto de las privatizaciones.!

En relacidn con el andlisis comparado utilizado en el presente estudio, conviene
hacer algunas notas metodoldgicas. En ciencias sociales, el andlisis comparado con-
siste en un abordamiento de investigacion en el que dos o més casos son explicita-
mente contrastados entre sf en relacion con un determinado proceso o fenémeno, en
busca de identificar semejanzasy diferencias entre ambos y, a partir de ahi, explicar
las causas subyacentes a estas semejanzas y diferencias (Azarian, 2011). Mediante
cl andlisis comparado se busca desarrollar investigaciones empiricamente situadas
y tedricamente informadas, para evitar, en respectivos extremos, las discusiones
tedricas abstractas (sin anclaje empirico) y los estudios localizados autocontenidos
(sin referencia a procesos sociales de mayor envergadura o relevancia).

En este trabajo se opt6 por comparar los casos de Costa Ricay Panama en funcién
de dos criterios, uno alusivo a una semejanza entre ambos, y otro, a una diferencia:
(i) anivel general, ambos paises presentan indices socioeconémicos menos desfavo-
rablesy unaarquitectura estatal-institucional més consistente, en comparacién con
el resto de paises de la region; (ii) en relacién con el tema en cuestion, se observan
notables diferencias en el alcance y profundidad de la privatizacion de los sistemas
eléctricos nacionales. Qué factores —histdricos, sociopoliticos, institucionales—
explican estas diferencias, es una de las preguntas que guia el presente estudio.

I Los insumos obtenidos a partir de dichas entrevistas fueron incorporados al argumento gcncral del trabajo sin
hacer citas directas ni referencia cspccfﬁca al nombre de las personas, en parte, con laintencion de g;u';lntizar el
anonimato de estas.

8

La privatizacion de los sistemas eléctricos nacionales en Centroamérica o Alberto Gutiérrez Arguedas
Revista de El Colegio de San Luis ¢ Nueva época e afio XIV, nimero 25 e enero a diciembre de 2024 o El Colegio de San Luis
ISSN-E: 2007-8846 @ DOI: https://doi.org/10.21696/rcsl 142520241605


https://doi.org/10.21696/rcsl142520241605

El texto estd organizado en cuatro apartados, ademds de esta introduccién.
Primeramente, se hace alusién a los principales conceptos y referentes tedricos, en
didlogo con el marco contextual en que estd inscrito el estudio: la neoliberalizacién
del sector eléctrico en Centroamérica. Luego, se hace exposicion de los procesos
de privatizacién de los sistemas eléctricos nacionales en Costa Rica y Panamd, en
ese orden, dilucidando para ambos casos los antecedentes politico-institucionales,
las caracteristicas generales de los procesos de neoliberalizacién y las maltiples re-
percusiones —sociopoliticas, institucionales, econdmicas y territoriales— suscitadas
por las privatizaciones. Finalmente, el apartado de cierre ofrece un resumen de los
hallazgos y algunas reflexiones tedrico-politicas en torno a los procesos de privati-
zacién/neoliberalizacién de los sistemas eléctricos en el contexto centroamericano.

PROCESOS DE NEOLIBERALIZACION Y ENERGIA ELECTRICA:
EL CONTEXTO CENTROAMERICANO

En términos generales, entendemos por neoliberalismo un programa al mismo
tiempo politico, econdmico ¢ ideoldgico que, si bien tiene raices histéricas més
profundas, alcanzé una notable hegemonia en el mundo a partir de la década de
1980, marcando una etapa cualitativamente “nueva” en la historia del capitalismo
(Harvey, 2007). Comtinmente, se ha caracterizado el neoliberalismo a partir de un
conjunto de politicasimpulsadas desde organismos financieros internacionales (OFI),
plasmadas en lo que se conoce como el Consenso de Washington, a saber: liberali-
zacién comercial, liberalizacion de mercados financieros, privatizacién de empresas
publicas, desregulacién econémica, estimulo ala inversion extranjera directa, garantfa
sobre derechos de propiedad, reformas tributarias regresivas, “flexibilizacién” de los
mercados de trabajo, entre otras ( Tickell y Peck, 2003). En su conjunto, estas politicas
han implicado una expansion de la acumulacién capitalista a escala global, tanto
de forma extensiva (expansién geogréfica del sistema a dreas anteriormente fuera
de sus limites) como intensiva (mercantilizacién de relaciones sociales y actividades
econdmicas, anteriormente fuera de sus limites) (Robinson, 2015).

Ahora bien, una cosa es el neoliberalismo como doctrina —el conjunto de
postulados tedricos sobre los cuales se fundamenta el programa- y otra cosa
son los “neoliberalismos realmente existentes” (Peck y Tickell, 2002), es decir,
su aplicacién real en contextos histérico-geogréficos especificos. Retomando el
argumento planteado en la introduccién, méds que una condicién o estado final, el
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neoliberalismo debe ser entendido como un proceso de cambio politico-econdmico,
¢l cual no ha sido homogéneo, sino que ha experimentado una serie de mutaciones
y transformaciones y ha tenido una expansion internacional desigual, con sus
propios nucleos y fronteras y con sus propios énfasis y contradicciones. En pala-
bras de Tickell y Peck (2003, p. 165), “no hay una ‘forma pura’ de neoliberalismo,
sino un abanico de manifestaciones histdrica y geogrificamente especificas de
la neoliberalizacion como proceso”, al mismo tiempo que a escala global presenta
algunas tendencias y dindmicas sistémicas que le dan consistencia como proyecto
politico-econémico-ideoldgico.

Contrario al discurso dominante que asocia neoliberalismo inicamente con
desregulacion, en la practica este ha implicado una “re-regulacién” de lo econdmico,
lo politico y lo social, que se ha expresado en nuevas formas de construccion insti-
tucional ¢ intervencion gubernamental. En este sentido, més que una “reduccion”
o un “abandono” del Estado, los procesos de neoliberalizacion han redefinido
las relaciones Estado-mercado, reorientando los servicios estatales hacia el sector
privado, en funcién de optimizar las condiciones para la acumulacién de capital
(Harvey, 2005). La privatizacion de empresas ptiblicas es claro ejemplo de ello.

Paraddjicamente, como nos recuerda Glade (1995), casi todos los procesos pri-
vatizadores en el mundo han estado en manos del Estado; es decir, la iniciativa de
comenzar estos programas, la seleccion de lo que ha de privatizarse y gran parte
del seguimiento provienen de agencias estatales, por lo general, con asistencia de
técnicos y asesores pagados por los gobiernos y/u organismos internacionales. El
Estado neoliberal cumple, entre otras, la funcién de producir marcos legales e
institucionales que permitan regular y organizar la privatizacién y la apertura de
nuevos mercados.

El sector energético no ha sido ajeno a estos procesos de neoliberalizacion. De
acuerdo con Bridge, Ozkanyak y Turhan (2018), el sector energético, y en particular
el subsector de la energfa eléctrica, ha sido un lugar clave donde se han gestado
cambios politico-econdmicos en las tltimas tres décadas. Dominado durante buena
parte del siglo XX por monopolios verticalmente integrados (en su mayorfa, de
cardcter publico y nacional), el sector eléctrico ha sido una “frontera experimental
del neoliberalismo”, un escenario de experimentacién para la des(re)regulacién
econdmica, la introduccién de principios liberales de mercado y la inversién de
capital privado en las economias nacionales.

Con base en los planteamientos de Bridge ez 4/. (2018), la implementacién de
estas politicas ha implicado una sensible reconfiguracién del sector eléctrico a
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escala mundial, que tiene entre sus principales expresiones: i) un crecimiento en
las inversiones transnacionales, de manera que los sistemas eléctricos “nacionales”
estén crecientemente vinculados con circuitos globalizados de acumulacién; ii) la
financierizacién y la apertura de nuevos modelos de propiedad e inversion, asocia-
dos a la incursién de actores que hasta entonces no participaban de dicho sector
(por ¢jemplo, bancos y fondos de inversion), y iii) la fragmentacion y separacion
de las funciones operativas y las regulatorio-normativas de los sistemas eléctricos,
usualmente asignadas las primeras al mercado y las segundas al Estado.

A pesar de que ha sido una tendencia generalizada en el mundo en las iltimas tres
décadas, las politicas privatizadoras/liberalizadoras del sector eléctrico son geografica-
mente heterogéneas, debido alas diferentes formas en que estas se han articulado con
las economias politicas nacionales preexistentes. En la practica, los sistemas eléctricos
alrededor del mundo son poseidos y administrados en una diversidad de formatos,
siendo que en la mayoria de paises opera una “economia mixta” donde coexisten, en
diferentes grados, elementos de propiedad publicay privada. En ocasiones estaes una
coexistencia “funcional” (gestion de instituciones del Estado titil paralaacumulacién
capitalista) y en ocasiones es una coexistencia tensa y conflictiva (oposicion social y
resiliencia de instituciones publicas frente a presiones privatizadoras).

Asimismo, la tensién entre una gestion publica o privada del sector eléctrico no es
nueva: en retrospectiva, se puede constatar que el tltimo siglo ha sido testigo de un
“movimiento pendular” entre ambos modelos, en funcién delos diferentes contextos
politico-econdmico-ideoldgicos. Mientras bajo el neoliberalismola tonica dominante
hasido la privatizacién y mercantilizacion de los sistemas eléctricos, bajo el capitalis-
mo keynesiano la ténica dominante —tanto en el Norte como en el Sur global- fue
la nacionalizacién y la conformacion de grandes empresas publicas de electricidad,
algunas de las cuales siguen teniendo un papel relevante (Bridge e 4/, 2018).

Dicho lo anterior, veamos mas de cerca el contexto centroamericano en relacién
con el asunto. En los seis paises centroamericanos” es posible identificar ciclos his-
téricos semejantes en el desarrollo de sus respectivas industrias eléctricas. En sus
inicios, durante las primeras décadas del siglo XX, la generacién y distribucion de
energia eléctrica era unaactividad incipiente que estaba mayoritariamente en manos

2 Acldrese que Centroamérica se compone desiete paises: Guatemala, Belice, El Salvador, Honduras, Nicaragua,
Costa Rica y Panamd. No obstante, en ¢l presente trabajo no s toma en cuenta a Belice por dos motivos: (1)
dicho pais no forma parte del Mercado Eléctrico chional (MER) y cl Sistema de Interconexion Eléctrica de
los Paises de América Central (SIEPAC), cuya conformacién vade lamano yse correlaciona con los procesos de
privatizacion delos sistemas eléctricos nacionales; (2) en gcncml, ¢sun pafs que presenta ritmos histéricos yuna
trayectoria social y po[itica muy diferente al del resto de la region.
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de empresas privadas de capital extranjeroy su alcance estaba circunscrito auna parte
muy reducida de la poblacién y el territorio. Hacia mediados del siglo XX se confor-
maron empresas publicas en cada uno de los paises, las cuales integraron en su seno
—total o parcialmente- las tres fases que componen el sistema eléctrico (generacion,
transmision y distribucion®) en forma de monopolios integrados verticalmente. Se
trata del Instituto Nacional de Electrificacién (INDE) en Guatemala, la Comisién
Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa (CEL) en El Salvador, la Empresa Nacional
de Energfa Eléctrica (ENEE) en Honduras, la Empresa Nicaragiiense de Electricidad
(ENEL) en Nicaragua, el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE) en Costa Rica
y el Instituto de Recursos Hidrdulicos y Electrificacién (IRHE) en Panamd. En su
conjunto, estas empresas publicas fueron creadas entre 1948 y 1961 (CEPAL, 2003).

Las empresas publicas de electricidad en Centroamérica compartian una serie
de caracteristicas propias del espiritu de la época, més all4 de las (fuertes) diferen-
cias en los regimenes politicos nacionales de aquel entonces. Fueron instituciones
concebidas y creadas en el contexto de nacionalismos desarrollistas, en donde se
fomentaba al mismo tiempo (i) la soberania nacional sobre los recursos naturales y
la nacionalizacién de sectores estratégicos de la economia, entre ellos la electricidad,
y (ii) el crecimiento econdmico y la aceleracién del desarrollo capitalista, como
parte de una estrategia de acumulacién asentada en la escala nacional (Rovira,
2005; Robinson, 2011).

A estas instituciones les fue asignada la ambiciosa tarea de desarrollar la infraes-
tructura necesaria para electrificar los territorios nacionales, siendo que, por lo
general, estas infraestructuras fueron llevadas a cabo mediante el endeudamiento
con organismos internacionales. A excepci(’)n de Nicaragua, Otro rasgo compartido
—también propio de la época— fue el énfasis en el desarrollo de grandes proyectos
hidroeléctricos, algunos de los cuales siguen siendo base de la generacion eléctri-
ca, hasta la fecha. Es aqui donde se conforman los sistemas eléctricos nacionales
propiamente dichos, unos con mayor solidez técnica ¢ institucional que otros.

Tiempo después, en la década de 1990 la regién centroamericana experimentd
una reestructuracion integral de los sistemas eléctricos nacionales, en el marco delos
procesos de neoliberalizacién. En los seis paises aqui analizados se implementaron
nuevos marcos regulatorios, que implicaron la ruptura de los monopolios publicos

3 Generacion: la produccidn de energfa cléctrica en las plantas gcncradoras, Transmision: el trasicgo de cnergfa
eléctrica desde las plantas gcncradoras hacia las subestaciones de distribucion, a través de lincas de alta tension.
Distribucion: el trasicgo de Cncrgl’a cléctrica desde las subestaciones de distribucion hasta los usuarios finales, a
través de lincas de media y baja tension.
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ylaaperturadel sector ala incursién de capitales privados. El primer pais en dar un
pasocen esadireccién fue Costa Rica (1990), seguido de Honduras (1994), Guatemala
(1996), El Salvador (1996), Panam4 (1997) y Nicaragua (1998) (GeoComunes,
2019). Estas reformas redefinieron el papel del Estado en el sector eléctrico, el cual
abandond, total o parcialmente, su papel como prestador de servicios y (en la ma-
yorfa de casos) quedd solo a cargo de la formulacion de politicas, la administracion
de concesiones y el ¢jercicio de funciones regulatorias del sector (CEPAL, 2003).

Vale subrayar que la privatizacién de las empresas ptblicas —entre ellas, las del
sector eléctrico— fue colocada como una condicién de parte de bancos multilate-
rales y organismos financieros para otorgar créditos, apoyos y financiamientos a
los paises, en el contexto de los programas de ajuste estructural (PAE). Un actor en
particular que tuvo un rol protagdnico fue el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), que participé de manera proactiva en dichas reformas prestando asistencia
téenica en los procesos privatizadores en todos los paises.”

A raiz de estas reformas, la economia politica del sector eléctrico en
Centroamérica experimenté un cambio estructural: mientras en 1993 la generacién
de energia eléctrica de parte de actores privados representaba apenas un 4.3 por
ciento del total regional, para 2002 habia aumentado a 63.4 por ciento, tendencia
que se ha mantenido relativamente estable desde entonces, con un 69.1 por ciento
de generacion privada en 2021 (véase la grafica 1). Asimismo, hubo un incremento
significativo de la cantidad de empresas, en su mayoria privadas, que participan en
las diferentes fases del sector eléctrico en Centroamérica: mientras en 1975 habia
un total de 26 empresas en la regién (cuatro de ellas privadas), para 2015 habfa un
total de 315, de las cuales 296 eran privadas (Echeverria ez 4/., 2017). A grandes
rasgos, estas podrian clasificarse en tres tipos: un conglomerado de empresas pri-
vadas de capitales nacionales, algunas grandes empresas transnacionales® y algunas
de las empresas publicas nacionales que se han mantenido (Sand4, 2014). En este
escenario, se llama la atencién al hecho de que apenas 15 empresas (11 transnacio-
nales y cuatro publicas) concentran el 61 por ciento de la capacidad de generacion
instalada en la regién (GeoComunes, 2019).

 Enel lcnguajc del Banco Interamericano de Desarrollo y de otras entidades financieras no se habla de privatiza-
cién sino de “modernizacion” de los sistemas eléctricos nacionales.

5 Algunas de estas transnacionales son empresas de alcance mundial especializadas en el sector energético (por
cjcmplo‘ laestadounidense AES olaitaliana Enel), otrasfuncionan como fondos de inversiones eninfraestructura
en general (como I Squared Capital) y otras son empresas de alcance regional, las denominadas “multilatinas”
(como la Corporacion Multi Inversiones o el Grupo Terra) (GeoComunes, 2019).
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GRAFICA 1. PORCENTAJE DE PARTICIPACION PUBLICA Y PRIVADA
EN LA GENERACION ELECTRICA EN CENTROAMERICA, 1993-2021
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Fuente: elaboracion propia con base en CEPAL (2003) y Rojas (2022).

A partir de las reformas legales que privatizaron, total o parcialmente, los sistemas
cléctricos en Centroamérica, ocurrieron dos fenémenos paralelos. En primer lugar,
se puso en marcha un proceso de venta de activos de las empresas publicas a los
capitales privados, lo cual incluyé laventa de algunas de las grandes hidroeléctricas
delaépocadelos Estados desarrollistas. En segundo lugar, se abrié un nuevo nicho
de acumulacién, que estimuld un gran volumen de inversiones en nuevos proyectos
de generacioén eléctrica. Estas inversiones, en especifico en la fase de generacion,
fueron atraidas con facilidad debido a condiciones muy favorables que ofrecieron
los Estados, a través de incentivos fiscales y esquemas para disminuir los riesgos
de mercado (CEPAL, 2003).

A partir de la privatizacion vy la liberalizacion de los sistemas eléctricos na-
cionales se verifica (i) una proliferacién de proyectos de generacién eléctrica a
escala regional y, en consecuencia, (ii) un aumento significativo en la capacidad
de generacién eléctrica instalada, la cual pasé de 4.129 megavatios (MW) en 1990
a 18.710 MW en 2021 (véase la grafica 2). Subrdyese que, mientras la capacidad
de generacion eléctrica instalada en Centroamérica aumenté un 353 por ciento
entre 1990 y 2021, en ese mismo perfodo la poblacion centroamericana aumenté
en un 72.4 por ciento (de 29.3 millones a 50.5 millones de habitantes). Es decir,
la fuerte expansion del sistema eléctrico regional posterior a las privatizaciones va
ms all4 del crecimiento demografico y obedece a otros factores que tienen que ver
fundamentalmente con el modelo de desarrollo.
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En este contexto, ademds de las fuentes de energfa tradicionales (hidroeléctrica
y derivados de petréleo) han incursionado otras fuentes, tanto renovables (e6lica,
solar, biomasa) como no renovables (gas natural). Vale registrar que la expansién
de proyectos eléctricos estd actualmente en curso: para 2019 se registraba un total
de 378 plantas eléctricas en operacioén a escala regional, ademds de 57 en fase de
construccion y 310 en fase de proyecto (745 en total), de acuerdo con la investiga-
cién realizada por GeoComunes (2019).

GRAFICA 2. CAPACIDAD DE GENERACION ELECTRICA INSTALADA
EN CENTROAMERICA, 1990-2021
20000
18000
16000
14000

12000

10000
8000
6000
4000

2000 I
0

1990 1995 2000 2005 2010 2015 2021
Afios

(Mw)

Capacidad de generacidn eléctrica instalada

Fuente: elaboracion propia con base en CEPAL (2003), CEPAL (2012) y Rojas (2022).

Para cerrar este apartado, llamemos la atencién a un aspecto fundamental: ambos
fenémenos (venta de activos y nuevas inversiones privadas en el sector eléctrico)
representan claros ejemplos de lo que David Harvey (2005) ha denominado “acu-
mulacién por desposesion”, es decir, la expropiacion forzosa de bienes publicos y
comunesy su incorporacioén alos circuitos de acumulacion capitalista. En el primer
caso, se trata de la apropiacion privada de un patrimonio socialmente construido
alo largo de décadas, por lo general, vendido “a precios de remate” y sin un debido
proceso de consulta ciudadana. En el segundo caso, la expansién de nuevas in-
fraestructuras eléctricas —principalmente represas hidroeléctricas— ha implicado
el cercamiento y la apropiacion privada de territorios y bienes comunes naturales,
que han traido consigo un alto grado de despojo y conflictividad socioambiental en
decenas de comunidades en Centroamérica (Granovsky-Larsen y Larredtegui, 2023).
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Habiendo expuesto a grandes rasgos el contexto centroamericano en relacion
con la privatizacién/neoliberalizacién del sector eléctrico, a continuacion se hace
hincapié en las particularidades nacionales de este proceso a través de los casos de
Costa Rica y Panama.

LA PRIVATIZACION (PARCIAL)
DEL SISTEMA ELECTRICO EN CosTA Rica

Si se mira en el contexto regional centroamericano, la privatizacién del sector
cléctrico en Costa Rica ha tenido caracteristicas sui generis. A pesar de que en este
pais hubo una incursién de capitales privados a partir de la década 1990, el sector
cléctrico sigue estando controlado mayoritariamente por empresas publicas, entre
las cuales ocupa un lugar central el Instituto Costarricense de Electricidad (ICE).
Esta institucién fue creada en 1949, por parte del gobierno de facto de la Junta
Fundadora de la Segunda Republica, en ¢l mismo afio en que se redacté la (atin
vigente) Constitucién Politica.

La creacién del ICE consolidé el proceso de nacionalizacion eléctrica que se
habfa puesto en marcha desde algunos afios antes® ¢ inaugurd una nueva ctapa,
caracterizada por una fuerte expansion del sistema eléctrico a escala nacional,
que permitié llevar electricidad a casi todos los rincones de Costa Rica. E ICE se
posicion6 en la vida nacional como una institucion con solidez técnica y con una
vocacién de servicio publico y universal, lo cual permitié una amplia democrati-
zacién de los servicios de electricidad y telecomunicaciones (este tlltimo lo asumi6
a partir de 1963) (Carazo, 2001). Asimismo, el ICE no fue un fenémeno aislado,
sino que se desarroll6 al lado de otras instituciones publicas igualmente fuertes y es
una de las mis emblemdticas y representativas del modelo de Estado desarrollista-
socialdemdcrata que imperd en Costa Rica entre las décadas de 1950 y 1980.

Lasingular trayectoria politico-institucional de Costa Ricaalo largo dela segun-
da mitad del siglo XX (que le hizo ganar destaque internacional como un peculiar
Estado de bienestar en el trépico) explica, en parte, la singularidad de su proceso de
neoliberalizacién (Ramirez, 2020). A diferencia de lo que sucedié en otros paises de
laregiénydel mundo, en Costa Ricala reestructuracion neoliberal no se dio a través

6 Antesdel ICE, el principal hito en la nacionalizacién del sector eléctrico costarricense fue la creacion, en 1941, de la
Compaﬁ faNacionalde Fuerza y Luz(CNFL), que absorbio ;1lgunas delas empresas privadas declectricidad existentes
cnaqu elentonces. La CNFL siguc existiendo hasta la fecha; no obstante, desde 1968 es una subsidiaria del ICE.
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de “politicas de shock”, sin embargo, “fue impulsada gradual pero implacablemente”
(Robinson, 2011, p.267) siguiendo casi al pie de laletra el recetario del Consenso de
Washington.” De hecho, Costa Rica fue pionera en laimplementacién de la agenda
neoliberal en Centroamérica, en un contexto nacional de grave crisis econdmica en
la década 1980 que “obligd” al pais a pedir préstamos con OFI, a partir de los cuales
se firmaron tres PAE (en 1985, 1989 y 1995). Otro actor clave en este proceso fue
la Agencia de Estados Unidos para ¢l Desarrollo Internacional (USAID), entidad
con la que el gobierno de Costa Rica firmé cada afio, entre finales de los 1980 ¢
inicios de los 1990, un Acuerdo de Politica Econémica y Recuperacion, en el que
se estipulaban las reformas gubernamentales e institucionales (Robinson, 2011).

En este contexto se puso en marcha la privatizacién del sector eléctrico. Costa
Rica fue el primer pais centroamericano en implementar una reforma de este tipo,
lo cual ocurrié en 1990 con la promulgacién de la Ley 7200, titulada “Ley que
autoriza la generacion eléctrica auténoma o paralela” El principal cambio que
introdujo esta ley fue la autorizacién para que empresas privadas y cooperativas
pudieran participar en la generacion de energfa eléctrica, rompiendo con el mo-
nopolio de cuatro décadas del ICE.

Esta liberalizacidn, no obstante, fue de alcance parcial: la misma ley establecia
una serie de regulaciones para la generacién privada de electricidad; entre estas, que
los proyectos privados no podian ser mayores a los 20 MW de potencia, que en su
conjunto la potencia de las plantas privadas no podia superar el 15 por ciento del
total nacional y que las empresas privadas debfan tener un minimo de 65 por ciento
de capital costarricense. Cinco afios después, en 1995, se promulgé la Ley 7508, a
través de la cual se realizaron reformas puntuales ala Ley 7200, todas ellas tendien-
tes a aumentar el margen de participacion privada en el sector eléctrico: las plantas
privadas pueden tener hasta 50 MW de potencia, pueden sumar hasta un 30 por
ciento del total nacional y basta con que tengan un 35 por ciento de capital nacional.

A pesar de su alcance parcial, estas dos leyes (conocidas como las “leyes de
cogeneracion”) reconfiguraron el sistema eléctrico costarricense. A partir de su
implementacién incursionaron en el sector un conjunto de empresas privadas,
en sus inicios de capital nacional,® que se convirtieron desde entonces en una

7 Los dos partidos poll’ticos dominantes del bipartidismo costarricense de le ¢época, Liberacion Nacional (PLN)
y Unidad Social Cristiana (PUSC), abrazaron ¢ impuls;\ron decididamente el programa neoliberal, lo cual da
cuentade su hcgcmom’a,

8 Algunas delas empresas privadas de clectricidad que incursionaron a partir delas lcycs de cogeneracion perte-
necenafamilias tradicionales dela clase poll’tica costarricense, incluycndo lade quicn cmprcsidcntc almomento
dela implcmcntacién de unade estas lcycs,
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importante fuerza politica que ejerce presion y cabildeo en diferentes instancias
del Estado, agrupadas en torno a la Asociacién Costarricense de Productores de
Energfa (ACOPE), fundada en 1990.

En ese contexto, proliferd una gran cantidad de pequefias y medianas hidroelée-
tricas, de empresas privadasy de cooperativas, que se sumaron alas grandes represas
del ICE previamente existentes. Del total de 60 represas hidroeléctricas en operacion
en el pafs, 46 se construyeron después de 1990: 22 en la década de 1990, 11 en la
década de 2000y 13 en la década de 2010 (Gutiérrez y Villalobos, 2020). En este
periodo también hubo, en menor medida, un crecimiento en la explotacion de
energfa geotérmica y edlica, la primera con predominancia de empresas publicas,
y la segunda, de privadas.

El boom hidroeléctrico desatado a partir de las leyes de cogeneracion explica,
en parte, un fendmeno sociopoh’tico que se tornd expresivo precisamente a partir
de los afios 1990: el surgimiento de numerosas luchas socioambientales contra la
instalacién de nuevos proyectos hidroeléctricos, en diferentes regiones del pais.
A partir de estas luchas de base comunitaria se conformé a inicios de la década
de 2000 un vigoroso movimiento socioambiental en defensa de los rios contra
la expansién hidroeléctrica a escala nacional, el cual ha sido desde entonces un
actor politico de peso en el escenario nacional en relacién con temas de energfa
(Gutiérrez, 2019). Indicador de ello es que, a través de las luchas socioambientales,
en las tltimas tres décadas se ha logrado impedir la concrecién de unos 35 proyec-
tos hidroeléctricos que estaban en agenda, en su mayorfa, de empresas privadas
(Gutiérrez y Villalobos, 2020).

Ademés de las luchas contra proyectos hidroeléctricos, el sector eléctrico fue
escenario de una de las mayores movilizaciones sociales en la historia del pais: la
lucha en contra del “Combo del ICE”, con implicaciones directas para el tema que
nos concierne. El “Combo” fue el nombre con que popularmente se denominé
un proyecto de ley titulado “Ley para el mejoramiento de los servicios publicos
de electricidad y telecomunicaciones y de la participacién del Estado”, intencio-
nado para llevar a cabo una privatizacion integral de los servicios de electricidad
y telecomunicaciones.

El conflicto alrededor del “Combo” alcanzé su mixima intensidad en marzo
de 2000, durante el gobierno de Miguel Angel Rodriguez, momento en el que
el proyecto de ley (que ya tenfa unos cinco afios de haber entrado en la corriente
legislativa) fue aprobado en primer debate en el Congreso. En respuestaa ello, tuvo
lugar un movimiento social de magnitudes sin precedentes, a raiz de las cuales el
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proyecto de ley fue abortado, alo que se sumé un fallo de la Corte Constitucional
pocos dias después, que lo rechazé de manera inapelable (Solis, 2002).

El nticleo de este movimiento social lo conformaron organizaciones de trabaja-
dores/as del sector publico, principalmente los sindicatos del ICE, sin embargo, se
convirtié en una masivalucha social multisectorial, que trascendié el tema especifico
en cuestion. La privatizacion integral del sector eléctrico ylas telecomunicaciones en
Costa Rica constitufa una piezaimportante para profundizar un proyecto mésamplio
de neoliberalizacion que habia iniciado desde la década de 1980. Ademds, mirdndolo
en perspectiva regional, estos fueron los afos cuando se privatizaron de manera
acelerada los sistemas eléctricos nacionales en los demds paises centroamericanos.

No obstante, de acuerdo con el andlisis de Manuel Solis (2002), la lucha en
contra del “Combo” no solo logré impedir la privatizacién del ICE, sino que logré
detener todas las iniciativas privatizadoras explicitas y de gran magnitud en el
pais: “Como resultado del movimiento de marzo, la llamada politica de reforma
del Estado fue detenida. Nadie quiso hablar més de privatizacion de instituciones
publicas, aduciendo falta de condiciones politicas” (Solis, 2002, p. 34). Desde luego,
esta fue una derrota para la élite politico-econdmica, pero no fue definitiva: las
presiones privatizadoras en el sector eléctrico han sido persistentes desde entonces,
de forma més gradual y sigilosa.

Como resultado de este conjunto de procesos histdricos, sociopoliticos ¢ ins-
titucionales, la privatizacién del sistema eléctrico en Costa Rica ha tenido una
trayectoria singular. Contrario ala tendencia regional (69 por ciento de generacién
eléctrica privatizada), en Costa Rica alrededor del 78 por ciento de la generacion
cléctrica actual estd en manos de empresas publicas y semipublicas: el ICE y sus
subsidiarias en primer lugar, ademds de la participacion minoritaria de otro tipo
de actores como cooperativas y empresas municipales (Rojas, 2022).

En Costa Rica no existe un mercado eléctrico propiamente dicho, sino un mo-
nopsonio, que es un mercado en donde existe un tnico comprador o demandante,
en este caso, el ICE. Solamente el ICE puede comprar energia en el mercado, asi
como venderla a escala mayorista. De manera resumida, funciona asi: ademds del
ICE, existe un conglomerado de empresas (en total 38, incluyendo publicas, semi-
publicas y privadas) que participan en la generacion eléctrica; todas estas empresas
venden la electricidad al ICE; este, a través de sus lineas de transmision, distribuye
la energfa a escala mayorista a ocho empresas distribuidoras, que a su vez venden la
energfa a escala minorista a los usuarios finales. La participacién de las empresas
privadas esta circunscrita a la fase de generacion.
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Ahorabien, la generacién privada de electricidad en Costa Rica ha sido un asunto
cargado de polémicayhasido objeto de discusion politica en varias coyunturas. Segtin
establecen lasleyes de cogeneracion, las empresas privadas firman con el ICE contratos
deventade electricidad, cuyas tarifas estin definidas por la Autoridad Reguladorade
los Servicios Publicos (ARESEP). Tales contratos tienen una vigencia de 20 afios; en
estos el ICE asume el compromiso de comprar todala electricidad generada en dichas
plantas privadas (se necesite o no). Incluso, declara estos contratos de compraventa
entre el ICE y privados como una actividad de “interés publico” (Romero, 2004).

En numerosas ocasiones se ha denunciado una serie de abusos, vicios e incon-
gruencias contenidos en las leyes de cogeneracion, las cuales, en esencia, estarian
disenadas para favorecer los intereses particulares de los cogeneradores. La principal
critica plantea que a través de estos contratos ha habido una transferencia masivade
recursos publicos al sector privado, siendo que el ICE estd en condiciones técnicas de
producir esa electricidad en sus propias plantas, a un costo menor (Villalta, 2019).
Se informa que entre 1990 y 2021 el ICE pagd unos 3.141 millones de délares a
las empresas privadas (Pomareda, 2021b), esquema que ha sido caracterizado por
el sociblogo y activista Osvaldo Durdn como una “estafa legalizada” a la sociedad
costarricense (Durdn, 2005; Durdn, 2021).

Los abusos de la generacion privada han despertado preocupacion dentro del
propio ICE. En marzo de 2019 se informaba en la prensa que entre 2013y 2017 se
duplicé el pago del ICE a cogeneradores, lo que representa un grave problema para
las finanzas de la institucién (Lara, 2019). En vista de ello, y acatando recomenda-
ciones de la Contraloria General de la Republica, en 2020 el ICE tom4 la decisién
de no renovar cinco contratos de compra de electricidad a empresas privadas que
vencian ese afio (Pomareda, 2021b). A pesar de que las propiasleyes de cogeneracion
establecen que no hay obligatoriedad en renovar contratos o en firmar contratos
nuevos, esta decision provocd una fuerte reaccion de parte de los generadores pri-
vados, canalizada politicamente a través de la ACOPE (Pomareda, 2021a).

A partir de ahi se ha puesto en marcha una especie de “contraataque” del sector
privado, que se ha traducido en la elaboracién e impulso de varios proyectos de
ley, todos ellos, intencionados para una mayor privatizacion y liberalizacién del
sistema eléctrico nacional. Algunos de estos proyectos proponen modificar aspectos
puntuales de lalegislacién, mientras otros proponen una reestructuracion integral
del sistema,” al punto de que se habla de un “nuevo combo” del ICE (Durdn, 2022).

9 Se trata de los proyectos de lcy No.22.561,22.701y23.414, actualmente en la corriente lcgislativa.
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No es la primera vez que se formulan propuestas politicas para profundizar la
neoliberalizacién del sector eléctrico en Costa Rica. Se puede traer ala memorialos
proyectos de Ley General de Electricidad (2006) y Ley de Contingencia Eléctrica
(2014), ninguno de los cuales logré concretarse (Durén, 2014). Todo ello nos lleva
aexplicitar algo mas profundo: el sistema eléctrico en Costa Rica, privatizado a me-
dias, representa una frontera del neoliberalismo, un campo donde el capital privado
atn no ha penetrado, por lo tanto, un campo sobre el cual hay fuertes intereses.
Declaraciones recientes de la transnacional italiana Enel Green Power no dejan
espacio para dudas: “En el caso de Costa Rica, confiamos que pronto se presenten
oportunidades de cambio en el sistema regulatorio |...], lo cual permitiria poner al
servicio de Costa Rica nuestra experiencia en el Mercado Eléctrico Regional para
generar ventajas econdmicas adicionales para el pais” (EGP, 2021; énfasis propio).
Por su parte, en el nivel doméstico, generadores privados de electricidad, cimaras
empresariales y algunos partidos politicos aseveran que una reforma estructural
del sector eléctrico es una necesidad “impostergable” (Canales, 2020). En fin, la
privatizacion del sector eléctrico en Costa Rica estd actualmente en curso.

LA PRIVATIZACION DEL SISTEMA ELECTRICO EN PANAMA

A diferencia de Costa Rica, y a semejanza de la experiencia en la mayoria de paises
centroamericanos, el sistema eléctrico de Panamd sufrié una privatizacion abruptay
(casi) total a partir de las reformas de los afios 1990. De hecho, en el caso panamefio
la privatizacién implicé la extincion de la otrora empresa estatal de electricidad,
que durante 36 afios ejercié control monopdlico de las actividades de generacion,
transmision y distribucion en este pais: el Instituto de Recursos Hidréulicos y
Electrificaciéon (IRHE) (SNE, 2018). El IRHE fue creado en 1961 bajo el modelo
de empresa publica, siendo esta la expresion institucional de un proyecto politico-
econdémico que se planted la intervencién activa del Estado panameno en diversas
actividades econémicas del pais: electricidad, obras de infraestructura, mineria,
agriculturay ganaderia, industrias, administracion portuaria, entre otras, fendmeno
que alcanzd su pico en la década de 1970 (Ganddsegui, 1982).

La creacion del IRHE implicd la nacionalizacién del sector eléctrico en Panama,
proceso que estuvo marcado por una serie de conflictos y contratiempos. Antes del
IRHE, los servicios de electricidad, teléfonos y gas estaban controlados de manera
casi monopdlica por la Compaiia de Fuerzay Luz (CFL), una empresa privada de

21
La privatizacion de los sistemas eléctricos nacionales en Centroamérica o Alberto Gutiérrez Arguedas
Revista de El Colegio de San Luis ¢ Nueva época e afio XIV, nimero 25 e enero a diciembre de 2024 o El Colegio de San Luis
ISSN-E: 2007-8846 @ DOI: https://doi.org/10.21696/rcsl 142520241605


https://doi.org/10.21696/rcsl142520241605

capital estadounidense. La nacionalizacién de la CFL inicié en 1958; sin embargo,
enfrentd gran resistencia de parte de la empresa, que logré dilatar el proceso du-
rante varios anos. No fue sino hasta 1972 cuando se consolidé la nacionalizacion,
momento en el que el gobierno militar-reformista encabezado por Omar Torrijos
ordend, mediante decreto, ocupar los bienes ¢ instalaciones de la CFL y traspa-
sarlos en su totalidad al IRHE" (Torres, 1993). A partir de entonces tom fuerte
impulso un proyecto “nacionalista-estatista” de expansion del sistema eléctrico
(muy similar a lo que ocurrié en Costa Rica con ¢l ICE) basado en el desarrollo de
grandes proyectos hidroeléctricos, intencionado para extender el servicio eléctrico
a lo largo del territorio nacional —més alld del eje canalero Panama-Colén-, asi
como para disminuir la dependencia petrolera del pais, hasta entonces base de la
generacion eléctrica nacional (Perdomo, 2008).

El proceso de neoliberalizacién en Panamd podria calificarse como traumatico;
este ocurri6 en medio de un contexto de profunda inestabilidad politica y crisis
econdmica. A pesar de no haber sufrido un conflicto armado interno como los
que se vivieron en otros paises del istmo, Panamd no estuvo ajeno al conflicto
geopolitico centroamericano de la década de 1980, cuyo episodio mds grave fue
la invasion militar de Estados Unidos en diciembre de 1989, con el propésito de
derribar el régimen de Manuel Noriega.

La referencia a la invasién de 1989 es importante porque marcd una ruptura
en el régimen politico y sentd las bases para la implementacion del programa neo-
liberal en Panam4 (Judson, 1998). A partir de la invasién, asumié la presidencia
Guillermo Endara, en cuyo gobierno se impulsé la Estrategia Nacional de Desarrollo
y Modernizacién Econdmica (mejor conocida como el Plan Ford, en alusion al
entonces ministro de Planificacion y Politica Econémica, y luego vicepresidente,
Guillermo Ford), bésicamente, un paquete de medidas de ajuste estructural para
la neoliberalizacién del pais, bajo la tutela de los OFI y la USAID.

Uno de los pilares del Plan Ford era la privatizacién de las empresas ptblicas,
justificado en una supuesta ineficiencia de dichas instituciones. Asimismo, como
parte de esta estrategia se puso en marcha una persecucién en contra de las orga-
nizaciones de trabajadores del sector publico, en su mayoria dirigentes sindicales,
lo cual allané el camino para las posteriores privatizaciones (Vega, 2005). La
represion contra las organizaciones sindicales, sumada al trauma de la invasién

10 Enelcaso panameno,a partir de lanacionalizacién de la CFL los servicios de electricidad y telecomunicaciones
fueron ;1sign;1dos ados empresas publicas diferentes, el IRHE y el INTEL (Instituro Nacional de Telecomunica-
ciones), este ultimo, creado en 1973 (Torres, 1993).
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de 1989, hicieron que este programa pudiera avanzar en Panamd sin enfrentar
resistencias sociales significativas, a pesar de que un 70 por ciento de la poblacién
tenia una posicién contraria a las privatizaciones, segﬁn encuestas nacionales de
opinién realizadas a inicios de los afios 1990 (Torres, 1993).

El marco legal general para las privatizaciones fue establecido mediante la
Ley 16 de 1992 (“Por la cual se establece y regula el proceso de privatizacién de
empresas, bienes y servicios estatales”), en la que se creé la Unidad Coordinadora
para el Proceso de Privatizacién (PROPRIVAT), dependencia del Ministerio de
Economiay Finanzas, como entidad encargada de operativizar dicho plan. Segin
informa Tasén (2015), entre 1992y 2007 la PROPRIVAT emprendié 22 proyectos
privatizadores en Panama.

El programa iniciado por Endara fue profundizado durante el gobierno de
Ernesto Pérez Balladares (1994-1998), el cual quedé para la historia como el que
emprendi6 un mayor volumen de ventas de empresas ptblicas. Durante este go-
bierno se ejecuté un conjunto de reformas orientadas a la reestructuracion de las
empresas publicas, que quedaron plasmadas en el documento “Politicas publicas
parael desarrollo integral: desarrollo social con eficiencia econdmica” de septiembre
de 1994 (mejor conocido como el Plan Chapman, en alusién al entonces ministro
de Economiay Finanzas, Guillermo Chapman). De acuerdo con Tasén (2015), los
dos primeros anos del gobierno de Pérez Balladares se dedicaron a la realizacién
de transformaciones en el marco legal y organizacional y a la creacién de toda la
logistica necesaria para privatizar. Las privatizaciones alcanzaron grandcs dimen-
siones a partir de 1997, cuyos casos mas notables fueron los del IRHE y el INTEL.

La reestructuracion del sector eléctrico fue ejecutada a través de dos leyes en
particular: la Ley 26 de 1996 y la Ley 6 de 1997. La primera de ellas instituy6 al
Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSP) (que en 2006 se transformé en
la Autoridad Nacional de los Servicios Publicos [ASEP]) como una entidad estatal
encargada de regular los servicios (en proceso de privatizacién) de telecomunica-
ciones, electricidad, agua potable y saneamiento.

La segunda de estas leyes, titulada “Por la cual se dicta el marco regulatorio e
institucional para la prestacion del servicio publico de electricidad”, establecié el
nuevo marco regulatorio del sector eléctrico en especifico. De acuerdo con Moreno
y Ortiz (2000), el proceso de reestructuracién del IRHE inicid en junio de 1997,
bajo la asesorfa de la firma estadounidense Arthur Andersen, una de las mayores
compaiifas de auditorfa y contabilidad en ¢l mundo (la cual, dicho sea de paso,
desaparecié en 2002 a raiz de un gigantesco escindalo de corrupcién junto con la
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empresa energética Enron). Segtin estos mismos autores, en Panamd se aplic el
“modelo chileno” de privatizacién del sector eléctrico, en el que la empresa ptblica
se desintegray se subdivide en varias empresas menores, las cuales luego son puestas
en venta a capitales privados.

En el caso del IRHE, este fue fragmentado en ocho empresas: cuatro de genera-
cion, tres de distribucién y una de transmision, que a partir de 1998 fueron vendidas
(casi) en su totalidad a capitales transnacionales. En generacidn, las grandes plantas
construidas en época del IRHE fueron vendidas a empresas norteamericanas: AES
(Estados Unidos) se apropid de las hidroeléctricas Bayano y Chiriqui, el consorcio
Coastal Power & HydroQuebec (Estados Unidos-Canadd) de la hidroeléctrica
Fortuna, mientras el complejo termoeléctrico Bahia Las Minas fue adquirido por
Enron (Estados Unidos).

En distribucién, surgicron tres empresas (EDECHI, EDEMET y ENSA"), cada
unaabarcando un 4mbito territorial especifico. Las primeras dos fueron absorbidas
por la espafola Unién Fenosa y la tercera por la estadounidense Constellation
Power'? (Espinasa e al., 2013). En su totalidad los activos del IRHE fueron ven-
didos por 607 millones de délares (Tason, 2015).

En transmision, fue creada una sola empresa a partir de la disolucién del
IRHE: la Empresa de Transmisién Eléctrica, S. A. (ETESA); esta es la tinica que
permaneci6 en manos del Estado panamefio. Subrayese el hecho de que, tanto en
Panamd como en otros paises que han privatizado sus industrias eléctricas, la fase
de transmisién ha permanecido bajo responsabilidad de empresas publicas, al ser
esta una actividad que implica grandes inversiones y que no trae mayores ingresos,
contrario a las actividades de generacion y de distribucion, sumamente lucrativas.

Ademis del traspaso de infraestructuras eléctricas preexistentes del Estado pa-
nameno a capitales privados, una de las consecuencias més notables de las reformas
de los afios 1990 fue la proliferacién de nuevos proyectos de generacion eléctrica.
Esto fue estimulado por condiciones politicas, juridicas y fiscales muy favorables
ofrecidas por el mismo Estado, tendientes a atraer inversiones privadas, tanto de
capitales nacionales como extranjeros. En especifico, se verifica una proliferacién

I EDECHI: Empresa de Distribucion Eléctrica Chiriqui, S. A. EDEMET: Empresa de Distribucion Eléctrica
Metro Oeste, S. A. ENSA: Elekera Noreste, S. A.

12° Desde entonces ha habido algunos cambios. Algums de las empresas dela privatizacién origin;\l s¢ mantie-
nen, pero €n otros €asos se han incorporado otras empresas: ¢n generacion, laitaliana Enel es propictaria dela
hidrocléctrica Fortunay la colombiana Grupo Argos de la termocléctrica Bahfa Las Minas. En distribucion, la
antigua Unién Fenosa (Espaﬁa) se mantiene, pero ahora bajo clnombre Naturgy, mientras ENSA fue ;1dquirida

por el grupo EPM (Colombia) (GeoComunes, 2019).
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de proyectos hidroeléctricos en el pais, en su mayoria pequenias y medianas represas
“a filo de agua” (es decir, sin grandes embalses para almacenar el agua), ast como
unas pocas grandes represas, geograficamente concentradas en las dos provincias
fronterizas con Costa Rica: Chiriqui y Bocas del Toro.

En Panamd se registra un total nacional de 46 represas hidroeléctricas en ope-
racién (ASEP, 2021), de las cuales inicamente habfa cinco en 1998. Entre 1999 y
2009 se incorporaron al sistema eléctrico del pais nueve plantas nuevas; mientras
estaexpansion alcanzaria su picoa partir de 2010, con la construccién de 32 nuevas
hidroeléctricas. Por su parte, en la tlltima década también se verifica un crecimiento
en otras fuentes de energia, principalmente gas natural, edlica y solar. Panam4 se
convirti6 en pocos afios en el pais con mayor capacidad de generacién eléctrica
instalada en Centroamérica: 4 203.7 MW (Rojas, 2022).

Paradédjicamente, esta expansion hidroeléctrica privada se ha justificado con base
en supuestas preocupaciones ambientales. Indicador de ello es la Ley 45 de 2004,
que establece un régimen de incentivos para el desarrollo de proyectos de genera-
cién hidroeléctrica y de otras energfas “limpias”, con fundamento en la supuesta
reduccién de emisiones de didxido de carbono que estas promueven. Muchos de los
proyectos hidroeléctricos del boom posterior a 1998 han recibido financiamiento
del Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) de la Organizacién de las Naciones
Unidas, ademas del tradicional financiamiento de bancos y entidades financieras
multilaterales, principalmente el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el
Banco Centroamericano de Integracién Econdmica (BCIE) (GeoComunes, 2019).

Todo ello resulta muy contradictorio porque (al igual que en Costa Rica) la
expansion de proyectos hidroeléctricos privados ha provocado graves impactos
socioambientales y un sinniimero de conflictos en diversas comunidades en Panamd,
a partir de los cuales también se han generado procesos de defensa comunitaria de
los rios y territorios (Gutiérrez y Gonzalez, 2023). No es casual que, justamente en
el momento pico de esta expansion hidroeléctrica (en 2013), se haya conformado
la Red Nacional en Defensa del Agua de Panaméd (REDAGUA), que retine un
conjunto de organizaciones socioambientales de varias provincias del pais en lucha
frente alos agravios yamenazas del neoextractivismo energético, minero y agricola.

Al igual que en otros paises que han privatizado sus industrias eléctricas, en
Panamd existe un mercado mayorista de electricidad, es decir, un mercado libe-
ralizado en donde la electricidad es una mercancia que se transa entre agentes
privados. El Estado participa, pero no como agente, sino solo en condicién de
reguladory de coordinador operativo del mercado; la regulacién a cargo de ETESA
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y la operacién a cargo del Centro Nacional de Despacho (CND), una dependencia
administrativa de ETESA. En el mercado mayorista, las empresas generadoras (un
total de 62) firman contratos de compraventa con las tres empresas distribuidoras
(que hacen venta minorista a usuarios finales), asi como con los denominados
“grandes clientes” (empresas con alto volumen de demanda, cuyas tarifas son
mds bajas que las de usuarios con menor consumo) (SNE, 2018). Los contratos se
firman en actos publicos dirigidos por ETESA/CND. Ademds de este mercado de
contratos, existe el “mercado ocasional” (o spoz), en donde se coloca todo lo que
no estaba previsto en los contratos firmes. Tanto las empresas generadoras como
las distribuidoras y los grandes clientes utilizan la red de transmisiéon de ETESA
para sus transacciones de energfa.

La privatizacion del sistema eléctrico en Panamé no es noticia nueva; yaes un hecho
consumado desde hace més de 25 afios, lo cual permite hacer una evaluacion de sus
resultados. En términos generales, se puede afirmar que la privatizacién ha traido
grandes ganancias economicas para las empresas que tienen negocios en generacion
y distribucién eléctrica (ast como para un conjunto de actores asociados: bancos,
empresas constructoras, entre otros); no obstante, desde el punto de vista de la cali-
dad del sistema eléctrico y el servicio a los usuarios, los resultados han sido bastante
cuestionables. Hay frecuentes quejas y molestias de parte de la poblacion en relacién
con interrupciones y fluctuaciones en el suministro eléctrico, debido a la falta de in-
versiony de mantenimiento en lainfraestructura’® (Gonzalez, 2023; Sinchez, 2023).

Otro tema problemdtico ha sido el de las tarifas a los usuarios finales, las cuales
—contrario a las promesas que se hicieron a la hora de privatizar- se mantienen
como una de las més altas en la regién. De hecho, en el contexto de las grandes
protestas sociales de 2022, la rebaja de la tarifa eléctrica (la cual representa una
pesada carga en muchas economias familiares) fue uno de los ocho puntos priori-
tarios que el movimiento social presentd ante el gobierno en la Mesa Nacional de
Didlogo (Gorddn, 2022). También se reporta la persistencia de dreas del territorio
nacional sin cobertura eléctrica, principalmente en las comarcas indigenas.

Por ultimo, es oportuno hacer referencia a las implicaciones sociolaborales de la
privatizacion del sistema eléctrico en Panamd. Con las reformas de los anos 1990
y la consecuente extincién del IRHE, hubo un despido masivo de trabajadores/as
de la institucion, quienes no recibieron un pago adecuado de las indemnizaciones

13 Popularmcntc sedice que “enPanamédno hay apagonessino alumbrones” enreferenciaala inconsistenciay mala
calidad del servicio eléctrico. Ello provoca una serie de pcrturbacioncs en la vida de las personas, por Cjcmplo,
danos irreversibles en los electrodomésticos.
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laborales correspondientes (I7N Noticias, 2020). La deuda total hacia los ex-
trabajadores del IRHE se estima en unos 80 millones de délares, asunto que ha
sido motivo de conflicto social hasta la fecha: muchas personas siguen esperando
y reclamando ante las autoridades el monto adeudado, sin haber recibido una
respuesta satisfactoria (Douglas, 2020). Asimismo, la privatizacién implicé una
precarizacion laboral de los/as trabajadores/as del sector eléctrico: en épocas del
IRHE gozaban de una serie de derechos que estaban protegidos por ley, mientras
que ahora son contratados/as bajo un régimen “flexible” y con frecuencia sufren
una serie de abusos, como salarios atrasados y/o incompletos, no hay pago del
seguro social y horas extras, entre otros, segin comunicaciones personales con
trabajadores del sector.

Para finalizar este apartado, a manera de sintesis se presenta un cuadro compa-
rativo de la estructura institucional y operativa del sector eléctrico en Costa Rica
y Panama, asi como algunos datos estadisticos relevantes.

CUADRO 1. ESTRUCTURA INSTITUCIONAL Y OPERATIVA
DE LOS SISTEMAS ELECTRICOS EN COSTA RICA Y PANAMA

Costa Rica Panama

Ente rector

Ministerio de Ambiente y Energfa (MINAE)

Secretarfa Nacional de Energfa (SNE)

Ente rcgulador Autoridad chuladora de los Servicios Auroridad Nacional de los Servicios Publi-
Publicos (ARESEP) cos (ASEP)
Emprcsas 38 entotal. Dos empresas pL’lb[icas dealcance 62 entoral. 61 empresas privadas* yuna

de gcncracién

nacional (ICEy CNFL), dos empresas muni-
cipalcs (ESPH, JASEC), cuatro cooperativas
rcgionalcs Y Un Consorcio de cooperativas
(Coopelesca, Coopesantos, Coope Alfaro
Ruiz, Coopeguanacaste y Coneléctricas) y
29 empresas privadas.

empresa pblica (Autoridad del Canal de
Panamd).

Empresas
de transmision

ICE

ETESA

Emprcsas de disri- Ocho empresas pliblicas y scmipublicas: ICE, Tres empresas privadas (propicdad de

bucion CNFL, Coopc]csca, Coopesantos, Coope dos transnacionales): EDECHI, EDEMET
Alfaro Ruiz, Coopeguanacaste, ESPH y (Naturgy) y ENSA (EPM).
JASEC.

Grandes 10 empresas (industriales, agroindustrialcs y  82cmpresas (industriales, agroindustrialcs y

consumidores de servicios), denominadas “consumidores de servicios), denominadas “grandcs clientes”.
dealta tension’”.

Tipo de mercado Monopsonio Mercado mayorista
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CUADRO 1. ESTRUCTURA INSTITUCIONAL Y OPERATIVA

DE LOS SISTEMAS ELECTRICOS EN COSTA RICA Y PANAMA comtinuacion)
Costa Rica Panama

Capacidad de 3530.3 MW (81.6% puiblico- semipublicoy 42037 MW (5.2% publico y 94.8% privado).
generacion instalada  18.4% privado)A
(pﬁblico y privado)
(2021)
Matriz de genera- 74.1% hidrica, 12.7% geotermia, 12.5% cdlica,  694% hidrica, 20.7% térmica, 5.09% solar, 4.6%
ciéneléerrica (2021)  051% biomasa, 0.02% térmica y 0.07% solar. cdlica,0.19% biogds.
Precios (promcdio 14.86 centavos USD por kilovatio/hora. 1741 centavos USD por kilovatio/hora.
2019-2020-2021)
Coberturade 99.4% 93.63%

clectrificacion

*A lgun"ls L{C cstas CY“PYCQ&Q CS[in \’ln(:ulddd\ con Il misma CY“PI‘CS'& mactriz. I .as dC mayor (Llpdcidkl({ i nS[&IﬂdJ son: I\ES, (:l I'UPO A’\ I'U’DS
v Enel Green Power.
Fuente: elaboracién propia con base en SNE (2018), GeoComunes (2019), Rojas (2022), ICE (2022), CND (s/f) y comunicaciones

})CI'XOII‘I]CS.

REFLEXIONES FINALES

El presente trabajo aspiraa contribuir para una mejor comprensién delos procesos de
privatizacion de los sistemas eléctricos nacionales en Centroaméricay, conello, delos
procesos de neoliberalizacién de manera mas amplia. Hemos visto cémo entre 1990
y 1998 todos los paises centroamericanos emprendieron reformas legales tendientes
ala privatizacién de sus sistemas eléctricos, lo cual provocd un cambio estructural
en el sector eléctrico a escala regional. Al mismo tiempo, hemos visto como estos
procesos no fueron homogéneos, sino que adquirieron expresiones singulares en
cada uno de los contextos nacionales en funcién de sus economias politicas y sus
estructuras institucionales preexistentes, asi como factores de orden sociopolitico,
como las luchas contra las privatizaciones. El estudio comparado de los casos de
Costa Ricay Panamé revela esta dialéctica entre lo general y lo particular, en donde
se observan tendencias comunes, asi como importantes diferencias entre ambos.
En el caso de Costa Rica, este pais se diferencia del resto de la region al ser el
tnico (con la parcial excepcidon de Honduras) en donde la empresa publica creada
a mediados del siglo XX (el ICE) atin ocupa un lugar central en la organizacién
y funcionamiento del sistema eléctrico. De hecho, el ICE es el mayor generador
cléctrico no solo de Costa Rica, sino de toda Centroamérica. A pesar de las fuertes
presiones privatizadoras que ha habido (y sigue habiendo en su contra), el ICE se
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halogrado mantener vigente, lo cual se explica tanto por una solidez institucional
de larga data como por resistencias sociales que han impedido una privatizacién
total, cuyo principal hito histérico fue la lucha contra el “Combo” en 2000. Sin
embargo, el sector eléctrico costarricense no ha sido ajeno a estos procesos de
privatizacién (de manera parcial, progresiva y sutil), con impactos significativos
en la dindmica del sector. Asimismo, en la coyuntura politica actual se verifica
una intensificacién en las presiones privatizadoras del sector eléctrico de parte de
generadores privados, cimaras empresariales y de una fraccién dominante dentro
del Estado, cuyos posibles desenlaces atin son dificiles de predecir.

En el caso panamefio, se observa una privatizacion del sistema eléctrico caracte-
ristica de una “politica de shock”, en donde en pocos afios se disefid y se aplicé una
reforma estructural del sector, que implicé la fragmentacién y posterior extincién
de la empresa estatal de electricidad, el IRHE. A partir de esta reestructuracion
se abri6 un nuevo nicho de acumulacién de capital y se desaté un intenso flujo de
inversiones privadas —nacionales y transnacionales— en el sector eléctrico, facilitado
ademas por la condicién de centro financiero globalizado que tiene este pais. En
ese proceso, mas que un “abandono” del Estado, se dio una reconfiguracién de
este, que pasé a asumir un papel de regulador del mercado eléctrico privatizado,
ademds de mantenerse a cargo de las funciones de transmision. Por su parte, las
dreas mas lucrativas del sistema eléctrico —generacién y distribucién— quedaron
en manos de agentes privados, los cuales gozan de condiciones politicas, juridicas
y fiscales muy favorables. Desde entonces se ha conformado un oligopolio privado
en el sector eléctrico, que se sirve del poder estatal para favorecer sus intereses
particulares, con numerosas “puertas giratorias” y redes de influencia entre los
grandes capitales y el Estado.

En lo que respecta a las generalidades que atraviesan al conjunto de la region,
se identifican dos grandes tendencias asociadas a la privatizacién de los sistemas
eléctricos nacionales. Por un lado, se verifica una proliferacién de proyectos de
generacion eléctrica pautada desde una logica neoextractivista, caracterizada por
¢l cercamiento y privatizacion de bienes naturales para la acumulacién capitalista.
Vale subrayar que el neoextractivismo ha sido uno de los pilares del modelo de acu-
mulacién instaurado en Centroamérica (asi como en toda América Latina) a partir
de la década de 1990. Este neoextractivismo energético, a su vez, ha provocado una
proliferacién de conflictos socioambientales por proyectos eléctricos (en sumayorfa,
hidroeléctricos) y la conformacién de numerosos procesos de defensa comunitaria
delos rios y los territorios, como hemos visto paralos casos de Costa Ricay Panamd.
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Por otro lado, se verifica una desnacionalizacién y una transnacionalizacién de
los sistemas eléctricos nacionales, en donde (i) los bienes y servicios asociados a la
energfa eléctrica fueron traspasados (con diferentes ritmos y niveles de profundi-
zacién en cada pais) del 4mbito publico al privado, al mismo tiempo que (ii) un
conglomerado de actores transnacionales pasaron a ocupar un rol protagénico
en el sector eléctrico, tanto empresas eléctricas propiamente dichas, como bancos
multilaterales, inversionistas privados y organismos internacionales. Es decir, de
la mano de las privatizaciones se dio un cambio en la escala politico-econdmica
de gobernanza y acumulacion, de manera que los sistemas eléctricos dejaron de
ser (solamente) nacionales y se articularon con redes de poder multiescalares,
caracteristicas de la globalizacién neoliberal.

Para finalizar, algunas reflexiones tedrico-politicas en relacién con la privatiza-
cién de los sistemas eléctricos en el contexto centroamericano. Como nos recuerda
Escalante-Gonzalbo (2015), publico no es sindnimo de estatal. En otras palabras,
el programa neoliberal no quiere que desaparezca el Estado, lo necesita para crear
mercados y organizar laacumulacién privada; pero si estd de manera consistente en
contra de lo ptblico, es decir, en favor de la méxima expansion posible de la esfera
privada. En este sentido, conviene aclarar que lo publico no es un sector ni un con-
junto de instituciones, sino una dimension de la vida social, un modo de provisién
y distribucién de algunos bienes, servicios o recursos. A diferencia del mercado, lo
publico no se orienta por la busqueda de lucro, sino que obedece a otros motivos,
de variada indole. Sentencia este autor: “Privatizar significa cambiar el principio
por el que se distribuye un bien, o se ofrece un servicio, y decidir que se asigne no
como un derecho sino como una mercancia” (Escalante-Gonzalbo, 2015, p. 202).

Ello trae complejas y profundas implicaciones sociales, econdmicas y politicas.
Hay una diversidad de bienes, servicios y recursos, algunos de los cuales pueden pasar
del 4mbito publico al privado sin mayores problemas. Pero en otros casos resulta
mucho mds problematico, sobre todo alrededor de sectores estratégicos (como la
energfa o las telecomunicaciones), asi como alrededor de actividades que involucran
derechos fundamentales (como la salud o la educacién). La privatizacién de los
sistemas eléctricos nacionales en Centroamérica ha implicado un cambio en los
valoresy principios sobre los cuales se toman las decisiones estratégicas en este sector.

Bajo el “nuevo” modelo, las decisiones sobre qué tipo de proyectos o programas
es prioritario invertir no estdn en funcién de las necesidades sociales en materia
de energfa eléctrica, sino de las posibilidades de lucro privado que ofrezcan estas
inversiones. Ello ha provocado distorsiones e incongruencias en la expansion del
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sistema eléctrico regional; por ejemplo, un crecimiento desproporcionado en la ca-
pacidad de generacion eléctrica instalada (con graves impactos socioambientales), al
mismo tiempo que persisten zonas sin cobertura eléctrica o con un servicio eléctrico
deficiente. Es decir, se ha instaurado un modelo caracterizado por la privatizacién
de ganancias y la socializacién de costos, impuesto de forma antidemocratica, sin
un debido proceso de discusion ciudadana.

Mas alld del sistema eléctrico en sentido estricto (conjunto de instituciones,
infraestructuras y normas sobre las cuales se organiza la generacién, transmisién
y distribucién de electricidad), es necesario mirar la energfa eléctrica dentro de un
panorama mds amplio, como pieza clave en el engranaje de cualquier modelo de
desarrollo. En sentido amplio, la energia eléctrica desempefia un papel clave en las
geografias del neoextractivismo y laliberalizacion comercial, como motor que pone
en movimiento un conjunto de actividades econdmicas en distintas ramas. Entre
las actividades que registran mayor consumo de electricidad en Centroamérica se
encuentran la minerfa, las industrias (en particular la cementera), las cadenas de
produccién, procesamiento y distribucién de alimentos y bebidas (agroindustriales,
cerveceras, embotelladoras y supermercados), asi como los enclaves de zonas francas
y maquilas (GeoComunes, 2019). Con base en ello, se puede afirmar que el sistema
eléctrico centroamericano, mayoritariamente privatizado, estaorientado paraaten-
derlademanda energética siempre creciente que requiere la acumulacién de capital.
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