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1. Resimen

En afos recientes ha exisido mucha preocupacion en cuanto a la sostenibilidad de las
reformas del sector eléctrico en Lainoamérica. Varios paises que abrieron € camino a las
reformas, basado en mercados mayoristas liberdizados de generacion, tdes como
Argentina, Chile y El Sdvador, han encontrado problemas imprevisos, conduciendo a la
necesdad de correcciones a mitad del camino. Mientras tanto, otros paises (tdes como
México y Venezudd) han avarrzado més lentamente en sus procesos de reforma, pues se
han presentado dudas acerca de la sostenbilidad del nuevo modelo.

El pequefio estado aentroamericaro de Honduras es parte del grupo “rezagado”. Aunque en
1994 = legidd una primera reforma, solo fue parcidmente implementada. Los intentos
para introducir una segunda reforma principiaron en 1998 y se prolongaron por tres afios
antes de atascarse a mediados del 2001. Este Estudio de Caso andliza la reciente historia del
sector eéctrico en Honduras y describe € proceso de reforma hagta la fecha, buscando
identificar los avances que se han logrado, los problemes que subsisten y las opciones
disponibles para su correccion

El marco usado para estudiar € avance y la sostenibilidad de la reforma, derivado del
estudio regiond del cua forma parte este documento, consideralas Sguientes areas.

=& Gobernabilidad:: ¢Hasta qué punto se ha movido € sector eéctrico del modelo de

“estado como empresario” d de “estado como regulador”, con participacion privada
en las actividades productivas del - sector (generacion, transmisiony distribucién)?

&5 Estructura y Arquitectura del Mercado: ¢Cuénto progreso se ha logrado d
cambiar € esguema tradiciond de monopolio de proveedores y la regulacion de
“costo més honorarios’, que tienen la tendencia a condonar la ineficiencia y
promover la sobre-inverson, con mercados competitivos que pueden producir
ganancias de eficienciay mejor valor-por-el-dinero paralos consumidores?

=& Sostenibilidad: ¢Cudes impedimentos politicos, indituciondes y técnicos existen
paralaimplementacion y futura sostenibilidad del proceso de reforma?

% |an Walker es Director de ESA Consultores Internacional y Juan Benavides es un especialista en
infraestructura del BID. Este estudio es parte de un andlisisatravés del pais de la sostenibilidad de lareforma
del sector eléctrico en Latinoamérica emprendido por e BID con el apoyo del Fondo Fiduciario Noruego.
Comentarios detallados y sugerencias sobre borradores anteriores fueron proporcionados por Jame Millan,
Carlos Trujillo y Gonzalo Arroyo dd BID, @ Profesor Nils-Henrik von der Fehr de la Universidad de Oslo y
José Moran, Gerente de EMCE. Los puntos de vistay opiniones de este documento son de los autores y no
necesariamente reflegjan la posicion oficial del Banco Interamericano de Desarrollo. Como de costumbre, la
responsabilidad por errores de comision u omision es exclusivamente de los autores.
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=& Estrategia de reforma: ¢Qué es lo que podemos sacar en conclusion de lo anterior
parad disefio de un proceso gpropiado y sostenible de reforma?

Al eaborar recomendaciones para la edrategia de reforma, @ documento toma en cuenta
las condiciones sobresdientes en Honduras que condicionan la poshilidad del éxito. Entre
los impedimentos clave identificados estan los Sguientes.

=& La expanson financiada por € Estado ya no es viable debido d adto endeudamiento
de Honduras y a su limitada cgpacidad crediticia En reconocimiento de dlo, d
objetivo principd de la reforma es aumentar la digoonibilidad de la dectricidad  a
precios eficentes mediante inversdn privada, a fin de enfrentar la demanda y
permitir que la cobertura contintie expandiéndose.

=& Honduras no tiene un dima favorable para la inversén. Esto tiene dos
consecuencias importantes. Primero, cuando € riesgo es grande, es probable que €
costo del capitd privado sea dto. Segundo, los inversonidas pueden buscar
protegerse a través de la negociacion de privilegios y protecciones especiades
(tratamiento  fiscd favorable permitiendo la integracion verticd, periodos més
largos de concesidn y contratos, etc.). Honduras necesita encontrar la manera de
movilizar el capitd privado hoy da a costos competitivos sin echarse a cuestas en €
futuro un mercado no competitivo acribillado con tratamientos especiales.

=& Honduras tiene una pequefia demanda de dectricidad. Un generador Unico eficiente
podria en prindpio, cumplir todos los requerimientos del pais. El potencid para la
competencia de mercado spot mayorisa de energia esara limitado aun cuando €
comercio principie en & Mercado Centroamericano de Electricidad (MCAE). Lo
pequefio del mercado restringe las opciones para organizarlo. En particular sera muy
dificl a corto y mediano plazo operar un mercado spot saisfectorio para la
determinacion de precios de generacion y no sera factible regular la expansion de la
generacion smplemente a través de las reacciones de los actores privados frente a
los precios actuaes y esperados del mercado spot.

=& La capacidad reguladora en Honduras es débil. Los reguladores de los servicios
publicos no son ni independientes ni financieramente  autonomos. LOS recursos
humanos y ofros para conducir la regulacion en la dectricidad y otros servicios
publicos son escasos. ESt0 es un argumento para preferir una arquitectura de sector
que presenta problemas reguladores smples que pueden tratarse con reglas claras a
una que presenta problemas reguladores complgos y por lo tanto requiere un gran
acance para discrecion reguladora. Esta es una razdn més por la que es probable
que fracase un mercado mayorista de energia basado en mercado spot — en @ que la
principd tarea reguladora seria asegurar € mantenmiento de condiciones
competitivas. Es probable que d regulador termine teniendo que regular
directamente |os precios del mercado spot conduciendo a conflictos einseguridad

=& B gobierno del sector es débil. El sector de energia no tiene un lugar en d ambito
ministeria, es solamente uno de los muchos aspectos mangados por la SERNA
(Secretaria de Recursos Naturales). De hecho, la ENEE, |a empresa de propiedad
del estado a cargo de bs activos de distribucion, transmision y generacion publica,
contintia Sendo d ingrumento directo de politicade laramaEjecutiva.



Sostenibilidad de la Reforma de Electricidad en Latinoamérica—Estudio de Caso de Honduras 11 de &bril de2002
Version 2.5—Find - Confidencid

=% Hay un ecepticiamo publico ampliamente difundido acerca de los beneficios de
privatizecion para los consumidores. Esto se explica en parte debido a que dgunas
privatizaciones anteriores en otros sectores fueron rodeadas de sospechas de
corrupcion, y en parte porque - en contraste con € gobierno - no se espera que las
compahias privadas tomen en cuenta los problemas de |os pobres en sus deciSiones.

Basado en esta apreciacion de prioridades y redtricciones € documento hace
recomendaciones para avarzar con € proceso de reforma que estan dirigidas a promover
una mayor inverson privada y d mismo tiempo meorar continuamente € gobierno del
Sector.

El documento estd organizado como sigue Seccion 2, “ Diagnostico” , andliza la historia
reciente y @ comportamiento del sector eéctrico hondurefio, mostrando como una reforma
parcid implementada a mediados de los afios 90 divio d impedimento financiero del sector
mediante € recurso a Convenios de Compra de Energia (PPA, por sus dglas en ingles),
pero no hizo mucho para modernizar su edructura (ya sea en gobierno, estructura o
arquitectura). La funcion de politica del sector continua estando ma definida y poco
cumplida, y @ regulador es técnicamente débil y poco independiente. Esta seccion ofrece
una Resefla dd comportamiento del sector, informando de importantes avances en
cobertura y raciondizacion dd costo en la ENEE, pero problemaes sstémicos continuos
relacionados con d financiamiento de la expansion de capacidad, especidmente para
generacion, y una tendencia continua hacia la insuficiencia de taifa - especidmente los
componentes de digtribucion y transmisdon También muestra cdmo € detenido proceso de
modernizacion ha traido d juego a varios actores con un interés potencid en blogquear una
mayor reforma (incluyendo los propietarios de los PPA y los contratos de arrendamiento y
de contrato para facturacion y cobro). Finamente, la seccidén examina € resultado de los
esfuerzos - principiados en 1998 - para implementar una reforma de segunda generacion en
Honduras.

Seccion 3 - Impedimentos al Proceso de Reformd’ . La seccidn principia andizando las
metas del proceso de reforma en la luz de los descubrimientos dd diagndstico anterior.
Exigten diferentes ideas de cudles problemas edta tratando de resolver la reformay de como
e nuevo moddo las tratard Esta seccion enfatiza que @ grupo de  problemas actudmente
enfrentado por Honduras — deficiencias de cobertura, restricciones de capacidad y debilidad
de tarifas - escasamente corresponde a grupo caracteristico de problemas tratados por las
reformas de “segunda generacion” en paises dd primer mundo — sobre-expansion,
sdeccion de tecnologias “plateadas en oro” y taifas de consumidor por corsguiente
infladas. Argumenta que las tareas prioritarias son: la movilizacion del capita privado para
inverson en e sector, la continuacion de la expanson de cobertura, y € fortalecimiento de
tarifas efectivas en funcion de costo para hacer que este esfuerzo sea sostenible.

Después, andiza los obstaculos paliticos, indituciondes y fiscos a la reforma. El andids
sugiere que € fracaso hadta la fecha del esfuerzo de reforma es debido no solo a poder de
intereses geados opuestos, Sno también a la fadta de claridad de la propuesta de reforma,
con relacion a las metas y contenido, y a dudas razonables sobre la viabilidad de
implementar un modelo basado en mercado spot para mangar € mercado de generacion d
por mayor en Honduras.
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Un conteo de las fuerzas naciondes y externas involucradas en € proceso de reforma
muestra cian esparcido ha sdo d gpoyo para la reforma como se ha postulado a la fecha.
Esto no es de extrafiar, pues hay poco entendimiento de exactamente coOmo se supone que
funcione  nuevo moddo en Honduras. La vaguedad de la redaccion de la legidacion  se
suma a la confuson, asi como también la secretividad del proceso legidativo. Esto hace
dificl ganar d agumento para la reforma, no sdlo con los populistas, oponentes “en
principio” a la privaizacion, sno también con tomadores de decisiones bien intencionados
quienes estdn genuinamente interesados en tomar las meores decisones posibles para €
beneficio ddl pais.

La seccion después andiza una serie de impedimentos indtituciondles y técnicos que dan
lugar a dudas razonables sobre lo bien que puede esperarse que funcione en Honduras a
corto y mediano plazo un modeo completamente liberdlizado. El tamafio pequefio de
mercado hara dificil establecer una estructura competitiva y d mismo tiempo gprovecharse
de economias de escala disponibles en generacion, y d mercado regiond no mitigara estos
impedimentos en un futuro cercano. Tampoco es probable que Honduras desarrollara
facilmente la capacidad reguladora para asegurar resultados competitivos en un mercado
imperfectamente competitivo. El documento también pone en duda la syosicion standard
de que la reduccion de la tasa de retorno en la inversion privada en € sector debera ser una
meta de corto plazo. Argumenta que en @ contexto dd clima de inversén hondurefia, S se
pide a los inversonistas que asuman mayores riesgos ceteris paribus € costo del cepitd
puede esperarse que aumente y que la oferta de inversion baje.

En vida de estas consderaciones, en la Seccion 4 - "Recomendaciones'— d documento
propone una estrategia de reforma “rodante’ basada en una prioritizacion de problemas y
soluciones. La edrategia sugerida daria inmediatamente prioridad d fortdecimiento de
gobierno del sector (la determinacion politicas y la regulacion) y a “desempaca” a la
ENEE.

Para fortadecer € gobierno del sector, propone la creacidn de una Secretaria de Energia, con
un lugar en d gabingte. La reguacion seria fortaecida estableciendo una entidad
reguladora multi-sectorid, que fuera menos vulnerable a la “capturd’. La edtructura del
mercado se moveria hacia adedlante a través del dedigamiento y “corporatizacion’ de los
activos de la ENEE, y la privatizacion de la digribucion La integracion verticad (eg. entre
digribucion y generacion) edaria prohibida, y también s edtablecerian limites a la
concentracion en la generacion

Se recomienda para € mediano plazo retener una edtructura para €l mercado de generacion
que induya la adminigracion centrdmente planificada de la exparsidén de la capacidad,
basada en los pagos de capacidad a los inversonistas privados, como se hace en la
actudidad de conformidad con los PPA. Edtos serian asignados a través de licitaciones
publices de capacidad, trangparentes y compstitivas, conducidas bgo la vigilancia dd
regulador.

El costo financiero totd de los pagos de capacidad, mas e costo de despacho de la energia,

seria pasado a consumidor. También se recomienda que los digtribuidores preparen
mecanismos para introducir mecanismos de senghilidad d precio en @ lado de la demanda,
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lo cua también proporcionaria una base empirica para la vaoracion de una demanda no
servida®® Esto ayudariaareducir € riesgo de sobre-expansion

Un cambio hacia un modelo que depende de la competencia en  mercado de generacion
seria pospuesto hasta que un nercado regiond centroamericano de eectricidad
completamente integrado sea una redidad. Esto eventudmente proporcionaria una escaa
auficiente para cambiar € baance de riesgos y beneficios en favor de la completa
liberdizacion en generacion. Honduras y Centroamérica edtarian entonces en una posicion
de beneficiarse con las lecciones aprendidas en otros paises en relacion con € disefio de la
arquitectura de mercado y las redtricciones reguladoras asociadas, necesarias para
maximizar las ganancias esperadas de ta transformacion.

2. Diagndstico

Eda seccion examina la reciente historia del sector déctrico hondurefio, describiendo
brevemente los origenes de la criss de 1994, resumiendo @ contenido de la reforma
encapsulada en la Ley Marco del Sector Eléctrico de 1994 y revisando € comportamiento
del sector desde que laley de 1994 fue acordada.

2.1. Sobre-expansiéon y crisis, 1984-1993

El modelo tradiciond  étatist ddl  sector eéctrico data desde la formacion de la compafiia
de eectricidad de monopolio estatd verticdmente integrada de Honduras, la ENEE en
1957. El modelo tuvo su apogeo a principios de los dios 80, cuando la ENEE enprendié
una ambiciosa expansion hidrodéctrica mediante la construccion de la represa EI Cgjén de

300 MW, a un costo de capitd de $680 millones, aumentando la capacidad ingtalada en un
144%, de una sola vez (tabla 1).2”

El emprégtito que financid esta inversién fue insostenible. La represa amplio la capacidad
muy en exceso de la demanda, y la intencidn era usar la capacidad sobrante para
exportaciones. Sin embargo, debido a limitaciones en la interconexion regiond enlazando a
Honduras con Nicaagua, Costa Rica y Panama en d aur, la ENEE no pudo generar los
ingresos esperados por exportacion. Tampoco la tarifa loca fue gustada para cubrir €
costo dd sarvicio de la deuda. Mas bien, un agresvo programa de dectrificacion rurd
resultd en la incorporacion d Sgema de dientes adiciondes productores de pérdidas.
Eventudmente, la ENEE dg6 de pagar € servicio de la deuda a Ministerio de Finanzas.
Esto contribuyé de manera importante a la sugpenson dd pago de servicio de la deuda
extena en 1989 con las indituciones financieras multilaterdles. Depués de eso, la
depreciacion de la moneda (como parte del resultante paquete de gjuste), erosiond el vdor
en délares de la taifa, reduciendo aun mas la capacidad del servicio de la deuda de la
ENEE.

26 Aunque la expansion de la capacidad sigue siendo una decision central de planificacion, este valor serviria
como indicador para el planificador, en relacion con la compensacion entre la expansion de la capacidad

marginal y el riesgo de tener una demandano servida

3 Algunas fuentes indican €l costo final de El Cajén Ileg6 hasta $1.2 billones, incluyendo los pagos deinterés
sobre el préstamo.
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Tabla 1 — Capacidad y demanda en el sistema eléctrico hondurefio, 1980-99

Capacidad Demanda
instalada L Generacion Neta (GWh) %
maxima
MW MW - Privada Total % privado Factor Carga
Publica

1980 207.8 156 854.2 0.6 854.8 0.1 63.3
1985 560.3 220 1346.2 5.7 1351.9 0.4 63.5
1990 532.6 351 2273.6 0.0 2273.6 0.0 63.1
1995 755.9 504 1914.9 882.7 2797.6 31.6 63.0
1996 753.0 534 2042.2 1020.3 3062.5 333 64.1
1997 729.0 605 2127.0 1074.0 3201.0 33.6 63.3
1998 775.0 650 2196.8 1313.7 3510.5 37.4 62.5
1999 906.3 661 2175.2 1252.9 3428.1 36.5 61.5

A principios de los afios 90, la expangdn de capacidad se detuvo, debido en parte a la
percepcion de que la represa de EI Cqon era més que suficiente para cubrir la demanda
potenciad, y en pate debido a la continua insolvencia financiera de la ENEE. Las
Indtituciones Financieras Internaciondes cambiaron su  politica anterior de financiar
inversén de infraestructura en dectricidad mediante préstamos a gobiernos, prefiriendo
promover la incorporacion de financiamiento privado. En ette contexto, € acceso d
financiamiento de las IFl fue suspendido, haciendo imposible contratar nueva capacidad
propia durante este periodo.

Pero una sequia multi-anud de 1990-94 condujo rgpidamente a una severa criss de energia
con grandes apagones en d &mbito naciona por nueve mesesen  1994%%, Esta crisis se hizo
mas severa de lo que hubiese sido por e abandono de la capacidad €rmica de reserva de la
ENEE en los afos 80, cuando no fue mantenida en condiciones dptimas para uso en
emergencias.

2.2. Lareformade 1994

2.2.1. Resefa

La crisis de energia de 1994 &bri6 d camino para una reforma sectorid de “primera
generacion” en 1994, en @ contexto de un préstamo para reforma sectorid financiado por €
Banco Mundid y d BID. La Ley Marco de 1994, que todavia esta en vigor, fue la primera
ley de modernizacion del sector déctrico que fue aprobada en Centroamérica. Estaba
bassda en d modeo chileno y contemplaba una separacion de funciones (politica,
regulacion y produccidon de sarvicio). Las principades motivaciones para la reforma de 1994
fueron las ineficiencias y las redricciones de capacidad del sistema de propiedad del estado.
La ley fue promovida por las IFI (FMI, Banco Mundid, BID), como parte del proceso de

28 E| sistema hidroeléctrico de El Cajon (Francisco Morazan) es una planta de “pie de embalse’, que pierde
hastael 50% de su capacidad cuando los niveles del embal se estan bajos.
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gugte edtructurd que habia principiado en 1990. Una vez que la situacién macroecondémica
habia sido corregida, la eectricidad era uno de los primeros enfoques @ los préstamos del
gude sectorid. El gobierno estaba fuertemente comprometido con usar fuentes privadas
para @ futuro crecimiento de generacion y también estaba motivado por la oferta de apoyo
alabaanza de pagos de acuerdo con la operacidn de reforma. Laley buscabalo siguiente:

z%s Fortalecer la dtuacion financiera de la ENEE d indituciondizar tarifas basadas en
costo, vigiladas por un Regulador especifico del sector.

2 Promover la inverson privada a través de la privaizacion de la digtribucion y los
PPA en generacion

=& Aumentar |a eficiencia La ENEE estaba sobrecargada de persond e ineficiente en
otras comparaciones internaciona es estandares, tales como pérdidas del Sstema.

Los dguientes parafos resumen los avances en @ gobierno, edructura, arquitectura y
desempefio del sector de pogterior alaintroduccion de laley de 1994.

2.2.2 Gobierno del Sector

Segln la politica de sector de la Ley Marco de 1994, hay un Gabinete de la Energia
encargado de definir la politica de sector, que se relne de manera ad-hoc, normamente
para tratar las stuaciones de criss. En forma diaria, la politica de sector es responsabilidad
de SERNA (la Secretaria dd Ambiente y Recursos Naturdes), que tiene una Direccion de
Energia y esta encargada de asegurar d suministro suficiente de cagpacidad y energia  Sin
embargo, € liderazgo de la SERNA end sector es débil, y la principa preocupacion de la
Secretaria en relacion con la dectricidad parece ser la promocion de fientes renovables de
enagia. En la practica, la planificacion dd sector todavia se hace en gran medida dentro de
la ENEE, y es llamaivo que la SERNA no jugd un papel protagonico en la promocion de la
nuevareformaen 1998-2001.

También existe un problema de conflicto de intereses: La SERNA estd encargada del
control ambienta de los nuevos proyectos de dectricidad, o que podria entrar en conflicto
con la funcion de politica de proponer expansiones. Sin embargo, este arreglo también tiene
un lado postivo, en cuanto a que hace més facil negociar arreglos entre consderaciones
ambientdes y @ sector de energia, evitando d tipo de enfrentamiento que recientemente
condujo a problemas con la expansion dela capacidad de generacion en Cdifornia.

La Comision Nacional de Energia Eléctrica (CNEE) fue creada conforme a la Ley de 1994,
como regulador de sector Unico. Antes de la gprobacion de la ley de 1994, e regulador era
la Comision Nacional Supervisora de Servicios Publicos (CNSSP), ente multi-sectoral, que
habia negociado un Contrato Plan con la ENEE, como una medida provisond pendiente de
la (supuesamente inminente) privatizacidn de la digribucion  En 1977, & Gobierno
cambio la ley para reducir la independencia del Regulador, cambiando su nombre por € de
Comision Nacional de Energia (CNE).

Formamente, la CNE es una “entidad desconcentrada’ de la SERNA. Edo sgnifica que
forma parte de la secretaria pero que tiene un dto nive de independencia operaciond. Sin
embargo, la CNE generdmente es consderada débil. El Ejecutivo la controla con
nominacion directa dd Presidente de todos los Comisionados por periodo presidencid de
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cuatro afios. A la CNE también le fdta independencia fiscal — su presupuesto es controlado
por la SERNA. La CNE también es técnicamente débil, sendo muy dependiente de la
ENEE para informacion y andiss  Los usuarios no tienen derechos efectivos en cuanto d
derecho a acceso o calidad de los servicios.

B arego legd y adminidgraivo para la regulacion también es defidete No exise
ninguna legidacion generd antimonopolio en Honduras y @ poder judicid histdricamente
ha ddo dtamente politizado e incompetente. Se hacen esfuerzos actudmente para
modernizar € poder judicid y fortalecer suindependencia

El Congreso Naciond tiene una Comison de Energia que vigila la legidacion en € aea de
electricidad.

2.2.3 Estructuray arquitectura del mercado

La Ley Marco de 1994 propuso la separacion vertica del sector a través de la privatizacion
de la digtribucidn, pero esto nunca fue implementado. El sector por lo tanto sigue estando
centrado en € monopolio edtata verticdmente integrado, la Empresa Nacional de Energia
Eléctrica, ENEE. La compafiia es regida por la ley de 1957 que la cred, enmendada por la
Ley Marco del Sector de 1994. La ENEE Sgue estando a cargo directo de toda la
generacion  hidrodéctrica  transmision, distribucion y  planificacion indicetiva, y opera d
centro de despacho. Hay contratos a empresas privados para facturaciony cobranzay en la
generacion. La mayor parte de la generacion térmica estd mangada por compafiias privadas
con contratos de la ENEE a través de PPA, contratos de arrendamiento y convenios de co-
generacion. La ENEE también tiene un monopolio legd sobre € comercio externo de la
electricidad.

La ENEE opera @ despacho econdmico basado en los costos margindes de corto plazo
especificos de cada planta, negociados en cada PPA y sus respectivas indexaciones. Un
Programa Estocastico Duo-Dinamico (MPODE) es usado para minimizar € vaor presente
descontado del costo de la futura operacion de las plantas hidro y térmicas dd sstema
interconectado, basado en la demanda proyectada, los precios de combustible y las
probabilidades de caudad de agua. Un vdor (arbitrariamente determinado) del costo de la
demanda insatisfecha también es usado como parte dd cdculo. La programacidon se hace
mensudmente.  Una vez que & despacho hidrogléctrico y térmico han sido determinado, la
demanda térmica es asignada entre las plantas en orden econdmico, basado en los costos
margindes de corto plazo para la ENEE de despachar a cada una de las plantas disponibles.
Se permite a los propietarios de los PPA bgar su precio de oferta a menos dd tope
negociado, para mejorar su oportunidad de ser despachados.?®

Los proyectos de energia removable del sector privado hasta de 50 MW reciben tratamiento
especial en las reglas de despacho. A fin de promover la energia removable, < requiere ala
ENEE que compre energia de las fuentes hidrogéctricas, solares o smilares privadas, d
costo margind dd sistema més d 10%.3° Una vez que d contrato a largo plazo ha sido
firmado, la ENEE esta obligada a tomar toda la energia disponible de la planta a precio

29 Este gjuste de precios se hace después de que el modelo MPODE es operado; de manera que el resultado es
sub-Gptimo.

30 Esto esté especificado en Decreto 26798y Articulo 12 de la Ley Marco de 1994.
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contratado. Esto pretende dar d inversonisa un bgo nivd de riesgo de mercado. Este
arreglo ha sido criticado por colocar a estas plantas fuera de la raciondidad dedl mecanismo
de despacho centrdizado. Sin embargo, esta objecion reflga confusion entre e concepto
del contrato financiero y @ dd vaor econdmico de los recursos Puesto que no hay pagos
de capacidad para estas plantas, la remuneracion financiera por cada kWh despachado
induye la de inverson de capitd, que a su vez hace necesario garantizar la compra de
energia de la planta.3' Pero no hay motivo en principio para que estas plantas no sean
despachadas con base en € vaor econdmico del agua como es calculado en @ programa de
MPODE.

En la actudidad, tres plantas hidrogéctricas privadas estédn en diferentes etepas de
desarrollo (Cangrgd, 50 mw, Babilonia 4 mW y Yojoa, 0.7 nmW) y un proyecto de
generacion de viento de 60 MW esta en preparacion en Cerro de Hule a sur de
Tegucigdpa El contrato para & proyecto Cangrgd especifica diferentes precios de
acuerdo con € periodo de despacho: 8.7 centavos por horas pico, 6 centavos por horas
intermedias y 4.5 centavos por horas bgas Esta estructura de precios fue convenido a fin
de dar d empresaio un incentivo ex-ante para congruir la capacidad de amacenamiento
dentro de lo que de otra manera hubiera Sdo una estacion de fuerza sin dmacenamiento.

Con relacion a la trangmision la ENEE histéricamente ha fijado tarifas para uso privado de
la red de transmison y las ha usado para defender sus contratos rentables con grandes
consumidores contra la incursén de generadores privados. Sin embargo, recientemente,
convenios regiondes han sdo celebrados en Centroamérica, que deben conducir a la
raciondizacion de las tarifas de tramamison.

2.2.4 Régimen fiscal

La ENEE didruta de tratamiento preferencid en impuestos de combustible, municipaes y
de ventas. Los generadores privados compiten con la generacion publica por la venta a
terceras personas (grandes consumidores) en un campo de juego desigud, puesto que las
exenciones de impuestos sobre importaciones de combustible les son otorgadas solo cuando
venden la energia que generan a la ENEE. Las tecnologias ficientes tdes como co-
generacion enfrentan barreras de ingreso por lamisma razon.

2.2.5. Tarifas del usuario

La ley de 1994 pretendia asegurar la sostenibilidad de tarifa, al atar las tarifas a los costos
margindes de lago plazo. Sn embago, contemplaba agin subsidio cruzado de
consumidores de ato a bgo volumen

31 Larazon por la que no se ofrecieron pagos de capacidad es que la ENEE no tiene mecanismo legal para
determinar su valor fuera dela celebracién de un contrato de licitacién piblica del tipo usado en los PPA.
L os proyectos de energia renovable son desarrollados por empresarios individuales, sin ningln elemento de
competencia para un sitio determinado. La ley solo permite la contratacion de compra de energia por kWh'y
para fuentes renovables la ENEE no puede pagar més del 10% arriba del costo marginal oficial de corto plazo
como sea estimado por MPODE. La falta de un mecanismo para hacer pagos de capacidad para fuentes
renovables es una predisposicién significativa contra el desarrollo de este tipo de energiay es escasamente
compensado por la autorizacion de pagar €l 10% arriba del SRMC del sistema, como es calculado por
MPODE.



Sostenibilidad de la Reforma de Electricidad en Latinoamérica—Estudio de Caso de Honduras 11 de &bril de2002
Version 2.5—Find - Confidencid

La tarifa cobrada a los usuarios tiene tres componentes generacion, transmison y
digtribucion. EI componente de generacion es calculado por € MPODE, @ que después es
entrado a un moddo financiero que toma en cuenta d costo para la ENEE de los
compromisos contractuales relacionados con la capacidad (e.g., de acuerdo con los PPA) a
fin de determinar latarifa de generacion de $0.057 por kWh (anoviembre de 2001.)?

Sn embargo, aunque formamente, se supone que € gsema edablezca taifas de
generacion basadas en los costos margindes dd sstema, como se describe en @ parafo
anterior, parece mas que una coincidencia que los
resultados de caculos que se obtienen en ingresos,

on justamente suficientes para cubrir los costos Generadon gi:;k\’vh
finencieros redes de la ENEE. S la tarifa relmente | T,a0smision 0.010
representaba |os costos marginales de largo plazo dd | Subestacion 0.029

dgema, dada la dta proporcion de capacidad \T/g? a]dis”ibuc“"” 8-‘1%5
hidrogléctrica a costos sub-margindes la ENEE ha '

debido obtener una buema ganancia Pero la . .
definicion de costo marginal es tg gue cae muy por EgruauradEIaAtamadomw'ca
debgo dd costo financiero de la mayoria de los
convenios privados de compra y arendamiento de
energia Las rentas econdmicas generades por la | 02 803 (tasamin)
viga capacidad hidroekéctrica, por lo tanto, estan | 2190 O .
sendo usadas para pagar por los dtps costos de I(?s 301500 1.3758 kWh
PPA. Los costos financieros promedio de la energia

generada por compafias privadas para la ENEE, incluyendo los costos de capacidad, son de
$0.092/kWh; pero esto es compensado por € costo financiero rdaivamente bgo para la
ENEE de la energia hidrica.

ENEE Tarifa, Marzo 2000

KWh /mes Lempiras

Los componentes para transmision y distribucion son agregados a o anterior para obtener
la tarifa total (ver recuadro). Sin embargo, la tarifa no cubre todo € costo econdmico de
diribucion y transmisgén, sno més bien los cogtos financieros redles incurridos por la
ENEE, gue conducen a un componente muy bajo para distribucion.

Basado en la experiencia internaciond, la privaizacion de la didribucion y un cambio a
una tarifa de costo completo probablemente conducirian a tarifas para ese componente del
svido en @ orden de 3 centavos por kWh — muy por arriba de los 1.2 centavos cobrados
actudmente. Ha habido poca inverson en la trangmision en afios recientes (ocasionando
las debilidades en la red de transmision que limitarén @ dcance en @ comercio de energia a
través delared bgjo un escenario de mercado mayorista).

%2Esta cifra no toma en cuenta las pérdidas de transmision. De acuerdo con datos de la CNE, el costo por
kWh de las pérdidas netas de generacién es de 7.1 centavos.
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Las taifas efectivas (i.e. la cantidad findmente 140, 2 _ Edructura de consumo
cobrada a los usuarios) son generdmente méas bgas residencial, Junio 2000

que en los pases vecinos, de acuerdo con los datos
de la CEPAL. El ingreso totd por kWh generado es
de $0.064 en Honduras, comparado con $0.074 en
Nicaragua y $0.081 en Panamg; s0lo Costa Rica es

Promedios

Consuno %de L./ kwWh/ L/
kWh/mes usuarioscliente cliente kWh

més bajo ($0.057). El ingreso por kWh vendido es 0a20 176 80 45 18
de $0.081 en Honduras comparado con $0.105 en 21a100 182  R5 497 07
Nicaragua, ,$0.101 en Panama y $0.064 en Costa 1 4300 451 1845 1954 09
g'ucgerr(gggug ng\i;(;jore)s dedo por CEPAL  para > 300 191 6982 5588 12

Total 1000 2238 2046 11

La edtructura de tarifa para los usuarios findes es
complicada. La taifa bésca tiene una tasa | ; 4 derecho heeta de 20K
i Nota: El consumidor tiene e derecho hasta de 20kW,
&ecdonada, que genera _S'IbS'dIOS cruzedos a favor por un cobro minimo de L.8.03. Esto dariaun costo por
de los pequefios consumidores (ver recuadro). Hay kW/hdeL.O.ét_.dSaicTembargo, mughosdeeﬁosduwa'ios
4 consum en cantidades muy pequefias, resultando en un
adglmas un g)bre_(aago sobre ansé(gnook:/(\);l?l de Eostr?/unitario promedio alto de L.1.8 end rangp0a2C
cualquier consumidor que se pase de por  kWh/ mes.
mes. Es0 resulta en una diferencia consderable en
las facturaciones por kWh, dependiendo del limite de consumido de cliente (tabla 2). No
hay ninguna fijacion de precios por tiempo red para ningln usuario dd sstema, ni tampoco
tarifas diferenciadas por tiempo, aunque la ley le permite a la ENEE implementar su uso.
La fijacion de precios didintos en horas pica daria una nueva forma a la curva de carga,
trandfiriendo parte de la carga hacia d codo y la base de la curva, con la correspondiente
reduccion en los requerimientos de capacidad de expansion

Fuente ENEE.

2.2.6. Subsidios

Hay dos importantes programas de subsidio directo: uno a los consumidores domésticos
gue usan menos de 300 kWh d mes, y otro a las nuevas conexiones por medio dd
programa de eectrificacion rurd. En 1997 d Gobierno principio a subsdiar directamente €
consumo doméstico menor de 300 kWh mensudes. El subsidio cuesta $18 millonesd afo
(2001), representando arededor dd 7% de ingreso de la ENEE, y beneficia a muchos
grupos familiares que no son pobres (de acuerdo con un estudio reciente de Banco
Mundid, € 86% del total es para los consumidores de nés de 100kWh 'y e 80% de estos
no son pobres). La rdpida expansion de la cobertura en las areas de bgos ingresos, ha
ocasionado mucha tensién en € presupuesto. Durante € 2001, € Gobierno tvo que gustar
la formula para cdcular d subsidio para mantenerse dentro de la cantidad presupuestada,
aunque en términos redles hubiese aumentado d presupuesto en un 6.6%.

El subddio a la expansion de la cobertura acanzd $23.5 millones en 1997-2000. Este
dinero es otorgado a la ENEE y cubre los costos por conexion de entre $300 y $500. La
ENEE espera una pérdida de dinero en la mayoria de estas conexiones, pues se trata de
consumidores de bgo volumen cuya tarifa de consumo no cubre ni Squiera € costo
variable de abagtecerlos, debido d dstema de subsidio cruzado, y cuya induson en d
sstema tiende a bgar @ factor generd de carga, ya que concentran su consumo en |as horas
pico.
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2.2.7. La expansion de la generacion privada con los CEE

El prime PPA (con ELCOHSA) fue
anterior a la ley de 1994, peo la
aprobacion de la ley, proporciond una
base segura para la compra de energia a
los generadores privados y en la segunda
mitad de la década de los 90, la ENEE
contratd varios lotes de capacidad grmica
por medio de PPA, llevando d find de la
década a una cuota de mercado para
generadores privados de drededor del
45% de la capacidad ingtdlada y d 37%
de la energia generada (Tabla 3).

La Tabla 4 presenta detales del costo de
la energia adquirida de acuerdo con PPA
y contratos de arendamiento entre enero
y octubre del 2001. Todos estos contratos

incluyen pagos por

11 de &bril de2002

Tabla 3 —Factores de capacidad, generaciony
planta, 1999
Capacidad Factor de
instalada  Generacién neta planta
MW % MWh % %
Pudblica 501 55.2 2,175,229 63.1 50.7
Hidraulica 433 47.7 2,130,333 61.8 57.5
Térmica 68 7.5 44,896 1.3 7.7
Privada 406 44.8 1,269,506 36.9 36.5
Hidraulica 1 0.1 1,565 0.0 24.4
Térmica 405 44.7 1,267,941 36.8 36.6
Total 906 100.0 3,444,735100.0 44.4
Hidrdulica 433 47.8 2,131,898 61.9 57.4
Térmica 473 52.2 1,312,837 38.1 324

capacidad y pagos separados Tabla 4 — Generacién dey costos de PPA y Contratos de
por € costo de ser Arrendamiento, eneroa octubre 2001

despachados.

Factor
Capacidad Generacién Planta Total Fijo Var.
Algunos de los PPA y P . ) )

H osto promedio,
contratos de arendamiento g, g, MW % Mwh % % USS$/KkWh
son muy caros — 15.1 centa-
voskWh en d caso de ELCOHSA 800 20.0 275,188 17.0 47.8 0.107 0.044 0.063
LUFUSSA 1 y 18.3 y 185 EMCE1 820 204 278,259 17.2 47.1 0.076 0.016 0.060
centavoskWh respectiva-  EMCE 2 55.0 13.7 324,917 20.1 82.0 0.071 0.026 0.045
mente para los contraios de |urussa1 395 9.9 104481 65 367 0.151 0076 0.074
arendamiento de Nadiond | ;ryssnp 770 192 498,186 30.8 89.9 0.069 0.024 0.045
de Ingenieros y Laeisz, pero Subtotal ~ 333.5 83.2 1,481,032 91.7 61.7 0.084 0.030 0.053
a estos no se les despacha DR ' A ' '
muy fuete El costo tota Contratos

. . arrendamiento
promedio (inc. € pago por .
capacidad y por despacho) Naciomaling. 450 112 93,039 58 287 0.185 0050 0.135
de los PPA es de 8.4 Laeisz 225 5.6 41,047 25 253 0.183 0.050 0.133
centavos por kWhy paralos  sub total 67.5 16.8 134,086 8.3 27.6 0.184 0.050 0.134
contratos de arendamiento o) 401.0 100 1,615,118 100 55.9 0.092 0.032 0.060

es de 184 centavos /kWh

, Fuente: ENEE, y nuestros calculos. Nota: El factor general promedio de planta
(Tabla 4). Los contratoSM&s para este periodo de 55.9% fue relativamente alto, debido a las lluvias tardias en

baratos de PPA (a 7.1 y 6.9 el 2001, lo que restringié la generacién hidrica. El promedio anual histérico es

centavoskWh,  respectiva-

menor (36.5% en 1999).

mente) son los que se negociaron nés recientementee EMCE 2 y LUFUSSA 2, firmados en
1998/9. Las plantas con los costos viables més bgos son despachadas virtuamente como

ingaaciones de base (con factores de planta de mas de 80%), mientras que las plantas més

12
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caras son las que estan en contratos de arrendamiento, usadas principalmente para carga de
pico (con factores de planta de entre25% y 30%).

En octubre dd 2001, la ENEE teniaen proceso una licitacion publica internaciond para un
PPA de 210 MW para evitar pardizaciones durante los siguientes 24 meses, 1o que puede
esperarse que resulte en un cogto totd por KWh en € orden de $0.05 a $0.06. Pero d
mismo tiempo la ENEE s0licité un nuevo contrato de arrendamiento de 24 meses para 85
MW d que se esperaba que costaria drededor de $0.105 por kWh a fin de aender €
crecimiento de demanda de corto plazo.

2.2.8. Problemas con la adjudicacién de los PPA y contratos de arrendamiento

El proceso de contratar PPA ha sido lento y engorroso, llevando en muchos casos a dtos
costosy a socavar la credibilidad publica del proceso. Acorrdada por las dificiles reglas de
adquisicion de la Ley de Contratacion del Estado®3, la ENEE ha tenido problemas con la
adquisicion oportuna de auUficiente capacidad adiciond para effretar @ ritmo de
crecimiento de la demanda de 5%.

Al find, las reglas de compra del estado, como son interpretadas por la ENEE, con
frecuencia no garantizaron una competencia efectiva, puesto que desdentaban a los
posbles licitantes de entrar a proceso. Entre los obstaculos para entrar a la licitacion de
estos contratos estaban los sguientes:

&5 En los primeros procesos de adjudicacion de contratos, se quiso requerir que los
licitantes entregaran garantias de sus ofertas y de cumplimiento de contrato, basado
en @ valor completo de los pagos de capacidad durante € término del contrato. Para
un contrato de 12 afios, esto dgnificaria entregar una fianza igud d 60% del ingreso
eperado en @ primer &io y d ganar, entregar una fianza de cumplimiento por €
120% de ingreso de un afio. Sin embargo, findmente la ENEE decidio establecer
garantias basadas en |os pagos de un afio.

= La ENEE requeria garantias bancarias, que cuestan 3% anua de la cantidad
garantizada, aunque la ley de contratacion del estado permite € uso de garantias de
aseguradores, que son menos de la mitad de caras.

&5 Las garantias tienen que ser emitidas por bancos hondurefios, de manera que las
compafiias extranjeras interesadas en licitar, tienen que negociar con una inditucion
financiera hondurefia. La préctica bancaria hondurefia es traar a las garantias
bancarias de contratos como un pasvo norma y no como un pasivo contingentey
los bancos por lo tanto normadmente requieren contra-garantias basadas en
gravamenes 0 bienes inmuebles igudes a la cantidad garantizada completa Esto
sgnifica que los licitantes tienen que depositar fianzas por una gran proporcion del
valor de su oferta

z&s La ENEE dgunas veces introdujo en las licitaciones a traves de notas aclaratorias,
limitaciones técnicas que no estaban indicadas en los términos de referencia

33 Una nueva version de la Ley de Contratacion del Estado fue legisada en el 2001. Ladiscusion en €l texto
serefierealaversion anterior.
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origindes. Por gemplo, en un caso d suministro de dectricidad usando plantas
montadas en barcazas fue descartado en una nota subsiguiente.

2% |_as reglas para escoger d ganador no sempre son claras.  En paticular, para PPA'y
contratos de arrendamiento que tienen pagos de capacidad y pagos variables por ser
despachados, es indispensable declarar @ factor de planta que sera usado para
evduar d costo de la ofeta En la contratacion de capacidad de arendamiento
emprendida en & 2001, €lo no fue declarado. Esto condujo a un problema para
decidir € resultado dd concurso, puesto que d resultado favoreceria a una oferta 9
fuera usado un factor del 32%y aotras se usara uno de 35%.

=& Aprovechandose de las ambigliedades de este tipo, los directores de la ENEE
agunas veces s involucraron en la adjudicacion de contratos, presonando a los
comités técnicos Vaias de las compafias importantes involucradas en estos
procesos tienen conexiones con los politicos que ocupan puestos en la directiva de
la ENEE.

Esta clase de obstaculos desdentd la participacion especidmente de compafiias extranjeras.
En la mayoria de los casos, aunque éstas eran adjudicaciones publicas interrecionaes de
contratos , la ENEE redbio $lo dos o tres ofertas. Ve la pena destacar que cas todos los
PPA y contratos de arendamiento son con inversonistas hondurefios Las ambigliedades en
las regas con frecuencia también conducen a disputas legdes acerca del resultado de la
competencia.  Como consecuencia, en varias ocasones, la ENEE hizo compras de
emergencia vdiéndose de las pardizaciones inminentes de energa, 1o que permitid que las
reglas formales fuesen obviadas.

Las compras de emergencia han conducido a escogencias sub-Optimas de tecnologia,
debido a la contratacion de unidades pequefias de diesdl de dta velocidad, para llenar las
necesdades urgentes, con costos unitarios muy por ariba de los de las unidades més
grandes que pudieron haber sdo ordenadas s la planificacion para @ futuro hubiese sido
meior. Como resultado, € badance de la cgpacidad térmica actuamente es demasiado
sesgado hacia las plantas pequefias con bajos costos de capita y atos costos de despacho.

Hay indicaciores que la ENEE ha gprendido cdmo mangar € proceso de contratacion
més eficentemente y los recientes PPA han Sdo més baratos que los mntratos anteriores.
Sin embargo, todavia existe un problema cronico de tardanza en la decision de contratar
capacidad adiciond, haciendo imposible contratar la tecnologia més eficiente. Y & peo
muerto de los dtos “costos embarrados’ de los primeros PPA 'y los recientes contratos de
arrendamiento, sguen Sendo un gran problema financiero parael mangjo del sector.

2.2.9 Mejoras de eficiencia

No obsante la demora en la
privatizacion de la digribucion, en

Indicadores de productividad laboral de la ENEE

la década de los 90, la ENEE hizo  *™] == Ermpeados 110,000
Un avance oon MEOras intemas de ) o
eficiencia La productividad de la  140;

mano de obra ha meorado de 739 ]

1000 4

empleados por 100,000 clientes en ;|
1994, a 478 hoy en dig y las ventas  soo
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200 4
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de energia por empleado han subido de 527 MWh a 1,014 MWh en & mismo periodo (ver
cuadro). Sin embargo exteriorizacion de la facturacion y cobro y @ uso de PPA para la
expanson de capacidad generadora han sido |os principales factores detrés de estamejora.

Las pérdidas de distribucidn fueron reducidas dd 27% en 1996 d 18.5% en & 2000. Sin
embargo, ésto todavia esta muy por arriba de los niveles de 10% a 12% reagistrados en otras
empresas similares de servicios plblicos en Centroamérica, indicando la oportunidad para
posteriores avances grandes en et &ea. La ENEE ha contratado externamente la
facturacion y cobro con la compafiia hondurefia SEMEH, la que se encarga de esa labar a
cambio dd derecho de mangar los ingresos resultantes por dos meses, antes de pasarlos a
la ENEE3* Es de esperarse que ésto conduzca a mayor reduccion de las pérdidas
economicas en la digtribucion, aunque no estd claro hasta qué punto € contrato con
SEMEH ofrece incentivos claros para detectar y diminar € fraude. La meta de la ENEE
para pérdidas de distribucidn es del 15%.

2.2.10. Cobertura

La cobertura ha  crecido
grandemente durante la dltima Coverage of Electricity, 1989-2001
década, de 33% de los hogaresen T e o nousenotas

1989 a 62% en d 2001, de 60 Jwith formal supply M
acuerdo con la egtimacion oficd R

de la ENEE. Esto ha sido logrado ] m [
contra un trafondo de 2.8% de

crecimiento de poblacion.

30 A1

20 A1

El nimero de conexiones eda
creciendo actudmente en 9.5% ]
anud (1998-2001), debido a un 0
programa de fuertes subsidios de
cpitd a la cobetura rurd
financiada principa mente por donantes.

1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001/proj.

Basado en los datos de encuestas de hogares, incluyendo a los usuarios ilegaes (los que no
estén induidos en la estimacion de cobertura de la ENEE de 62%) la cobertura tota es
ahora estimada en € rango de 75% a 80%.

2.2.11. Confiabilidad del servicio

La conficbilidad generd dd suminisro ha megorado comparado con las tremendas
paralizaciones de 1994, que fueron causadas por problemas de energia en los Sstemas
hidroeléctricos sumados a Nifio, més la inhabilidad de la ENEE para mantener la
capacidad térmica de reserva en condiciones de uso 0 para contratar capacidad nueva.

34 Con la facturacion mensual de la ENEE deL.320 millones enel 2001, SEMEH puede esperar captar L.640
millones (US$40 millones) en cualquier fecha. A la tasa mensual de interés de 1%, ésto generaria un ingreso
mensual por intereses de L.6.4 millones (US$420,000). Sin embargo, en vista de que la ENEE en el pasado
tenia una demora promedio en el cobro de facturas de 120 dias, este arreglo aparentemente es libre de costo
paralacompafiia
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Desde entonces, la situacion de la capacidad ha sdo megorada con la contratacion de los
PPA. La stuacion de la energia de los sstemas hidrod éctricos fue mejorada por € Huracan
Mitch, d que restaur6 los niveles de reserva seriamente agotados de El Cgon en cuestion
de horas. Ura indicacion de la mgora es que hubieron pardizaciones solo limitadas
después del incendio de 1998 en El Cgdn, aunque 150 MW de capacidad generadora fue
deshabilitada por varios meses. Sin embargo, esto también fue debido en pate a la
reduccion de la demada después dd huracan, sumado a ciere tempord de muchas
fabricas y de la agricultura indudtridizada con uso intensvo de energia, tdes como las
plantaciones de bananos de la costa norte. Como resultado, la demanda bajé en 100 mwW
con las consecuencias del Mitch, y solo se recuperd los niveles pre-huracan un afio
después.

B badance dd sgema continlla sendo dtamente vulnerable frente a factores dd clima y
con € crecimiento econdmico ahora proyectado alrededor de 4.5% anua en términos
redes, @ crecimiento de la demanda pone preson continua en la suficiencia de la cgpacidad
y en los nivees de reserva Al mismo tiempo, existen continuos problemas de confiabilidad
en latransmisgdn y didribucion

2.2.12. Comportamiento financiero
El bdance financiero de la ENEE
mqoré en los anos 90, ra‘lqmdo e Evolution of real electricity prices

©
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Eda rdaiva solvencia ha Sdo posble en parte por un comportamiento bastante bueno de
las tarifas (ver cuadro). Aunque la ley de 1994 no habia Sdo implementada estrictamente,
sn embargo, la eroson inflacionaria de la tarifa ha Sdo limitada y las indicaciones son que
latarifaactua cubre los costos financieros de laENEE *.
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35 Basado en andlisis de costo en octubre del 2000, la ENEE remiti6 al CNE un ajuste propuesto de tarifa que
hubiese reducido la tarifa promedio del usuario final en un 8.4%, comparado con la tarifa que ha estado
operacional desde marzo del 2000, pero no fue aprobado.
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Sin embargo, ¢ sddo financiero del sector no es tan bueno como parece a primera vidta,
puesto que agproximadamente € 7.5% dd ingreso corriente ($18 millones d afio en €
2001, 0 0.25% dd PIB) es pagado por d Gobierno Centrd en forma del subsidio de
CONSUMo.

En 1994 s cdebrd un convenio entre la ENEE y € Minigerio de Finanzas sobre las
obligaciones pendientes del servicio de la deuda de la compafiia de US$38 millones. Desde
entonces, las dos entidades han llevado a cabo una complga liquidacion anud. La
obligacidon del servicio de la deuda de la ENEE, se suma con € vaor de los ahorros para la
ENEE de la exoneracion del impuesto de importacion de combustible (introducida en 1997)
y estos son compensados contra € consumo de energiadel Gobierno y @ costo para la
ENEE dd subsdio de dectricidad para consumo doméstico. Los detales de esta
liquidacion no son publicados, lo que conduce a un bgo nivel de trangparencia en reacion
con la solvencia financiera de la compafia Sin embargo, en generd la compafiia
ciertamente ha permanecido solvente, y para mediados dd 2001 la deuda pendiente de la
ENEE con & Gobierno Central habia sido reducida a$25 millones.

2.3. Lapropuestade reforma 1998-2001

2.3.1 Resefia

La reforma iniciada en 1994 naci6 mueta Dentro de tres afbs las agencias que habian
promovido la ley decidieron que estaba ma disefiada Laley de 1994 otorgo prioridad para
la compra de activos de distribucidén a los fondos hondurefios de pensiones. La Corporacion
Internaciona de Financiamiento (IFC) — que se nombré como asesora para llevar a cabo la
privetizacion — recomendd un cambio en la ley para establecer un campo pargjo de juego
paa todos los oferentes. La IFC también argumentd que seria dificl privaizar la
digribucion hasta que exita una definicion caa de cdmo operaria d mercado de
generacion en d futuro. Por este motivo, propuso que antes de seguir adelante con la
privatizacion de la distribucion, la ley marco de 1994 deberia ser sudtituida por un modelo
basado en un mercado competitivo de dectricidad d por mayor. En este mntexto Honduras
privetizaria la digribucion e introduciria un “desempacamiento” horizonta dentro de las
agencias estatales restantes (ver recuadro en la Sguiente pagina.*°)

Sin embargo, € proceso de disefiar, negociar y legidar la nueva reforma, fue tortuoso.
Dieciocho meses después de su remison al Congreso, solo € 50% de & ley propuesta habia
sido discutida y aprobada. Este proceso, segun se dice, condujo a cambios importantes,
incluyendo: (i) La prohibicion de la privatizacion de la red de transmison o de las plantas
hidrogléctricas edtatdles, 1o que origina un conflicto de intereses para @ estado, pues
actuaria dmultaneamente como regulador y como paticipante en € mercado de
generacion, (i) La asignacion de funciones de planificacion a regulador que conduciran a
una confuson de los papdes; (i) mayores ventgas para fuentes de energa renovable,
comparados con otros tipos de generacion, (iv) @ fortaecimiento de gpoyo para un Fondo
de Electrificacion Rurdl.

38 Este resumen esta basado en e Borrador de la ley que fue finalmente remitido al Congreso después de la
incorporacion de varios ajustes propuestos por €l Comité deElectricidad del Congreso.
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Elementos daves delareformapropuesta del sector eléctricg 1998-2001

Resefia La ley introduciria un mercado competitivo mayorista de electricidad con agentes incluyendo generadores,
distribuidores, compafiias de transmision, comerciantes y grandes consumidores. En el proceso, € gobiemoy la
estructura del sector estarian radicalmente reformadas, con una aguda reduccion en el papel del estado en la produccion
de servicio y un aumento grande en la importancia de su funcién reguladora. La ENEE estaria “ desempacada’ vertical y
horizontalmente. La distribucion seria privatizada. Las unidades generadoras de la ENEE serian separadas en distintas
compafiias de operacion y la red de transmision seria asignada a una compafiia separada. El desarrollo de la generacior
térmica seria emprendido privadamente, concesionado por la SERNA. Las eliminaciones de impuestos sobre el
combustible importado se extienden a toda la generacion (hoy da solo la energia vendida a la ENEE las tiene). H
desarrollo de fuentes de energia renovable seria concesionado. Para garantizar una estructura competitiva, ninglin
generador que tuviese mas del 25% de la capacidad firme podria participar en nuevas ofertas publica para vender
energia

Generacion ytransmigon: Nueva inversion en generacion seria privada y los proyectos privados para ampliar la
transmision serian permitidos. La propuesta original dej6 abierta la futura privatizacion de la generacion y compariias de
transmision desatadas de la ENEE, pero esto fue eliminado en € Congreso. El estado podria operar sus plantas
hidroeléctricas y la red de transmisién mediante agentes privados por medio de contratos, pero no venderlas ni
concesionarlas.

Distribucion: seria privatizada con la venta de una mayoria de acciones en cada una de las tres concesiones regionales a
inversionistas privados. Un 5% adiciond seria entonces vendido alos trabajadores y un 6% alos fondos de pensiones, d
precio establecido en la subasta. Estas serian concesiones no exclusivas de 30 afios con la obligacion de proporcionar
sarvicios dentro del &rea de la concesion. Para asegurar |a desintegracion vertical, los distribuidores estarian limitados a&
mW de capacidad generadora propia. Los consumidores con consumo anua arriba de un gigavatiohora serian “libres’ y
podrian optar acomprar directamente a los generadores o comerciantes.

Precios y tarifas El Regulador estableceria las tarifas de distribucion y transmision basado en costos eficientes
auditados. La independencia reguladora seria aumentada, con nuevas reglas para la elegibilidad y seleccién de los
Comisionados y una membresia rotatoria no conectada con el €rmino presidencid. El precio de la generacion seria
determinado por € mercado. Esta implicito en la redaccion que los distribuidores pasarian integramente a los
consumidores lo que pagan, en cualquier parte del mercado que adquieran su capacidad y energia. Contratos bilaterales
de proteccién (hedging contracts) serian adjudicados a través de oferta publica, sujeto a supervision reguladora, 10 que
debe resultar en d mayor precio posible No esta claro cémo € precio final alos consumidores seria interpretado — estc
es remitido a legidacion secundaria o discrecién reguladora. Sin embargo, se permitira a los distribuidores tener tarifas
especificas para diferentes tipos de consumidor (para tomar en cuenta factores que hacen que € costo varie). El gjuste de
precios para € usuario seria graduad (un limite de subida del 15% de una sola vez) pero ninguna periodicidad se
especifica paraello.

Arquitectura de Mercado: El mercado de generacion operaria tanto en capacidad como en energia, por separado. Sin
embargo, no esta claro como podria funcionar € mercado de capacidad. Se solicitaria a los distribuidores mantener
contratos de largo plazo por o menos en un 70% de su demanda proyectada para los préximos tres afios. La demanda nc
cubierta seria resuelta en un mercado de “oportunidad” (spot) operado en un consorcio (pool) central, administrado por
una asociacion sin fines de lucro compuesta de los actores del sistema. Se requeriria a todos los generadores conectados
con € sistema ofrecer su capacidad total disponible y a todos los distribuidores a demandar sus requerimientos totales
programados. Contratos bilaterales servirian solo para proteccion econémica sin ninglin derecho a despacho fisico.
Habria un despacho econémico basado en los costos declarados de ser despachados (costos marginales de corto plazo).
El proceso de despacho estableceria un precio marginal para cada nodo en el sistema, para ser aplicado a todas las

transacciones liquidadas a través del mercado de oportunidad en ese periodo. No seindica si |os costos declarados serian
auditables o s los generadores podrian declarar cualquier costo que les parezca conveniente a fin de ser despachados.
También habria un mercado en los derechos de transmision para atender el congestionamiento en el sistema.

Costos embarrados (stranded costs) : Los costos embarrados (stranded costs) delos PPA existentes serian divididos entre
los distribuidores y pasados a los consumidores por la vida restante de esos contratos.

Energia renovable: La generacion por medio de fuentes de energia renovable seria adjudicada como concesiones, basada
en e canon masato (por kwWh) ofrecido. Un Fondo seria establecido para financiar estudios para desarrollar fuentes de
energia renovable. Las fuentes de energia renovable tendrian el derecho de ser despachadas a precios del 10% arriba de
la alternativa no renovable.

Cobertura: Un Fondo de Electrificacion seria establecido, financiado en parte con e ingreso procedente de la
privatizacion de la distribucion. No se dan detalles. Esta seccion se dijo que fue reforzada en el Congreso.
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A mediados del 2001, con las elecciones presidencides asomandose en noviembre, d
Gobierno y los IFl acordaron abandonar € esfuerzo para legidar y la discusion regresd a
primeros principios. Mientras tanto, las ingtituciones creadas por la reforma de 1994 han
tambaeado, sin timon.

2.3.2 Evaluacion del proceso

Un defecto central ddl vacilante esfuerzo de reforma de 1998-2001 fue la omison de una
clara declaracion de sus metas y relacionarlas con los problemas del sector. Entrevistas con
persongies importantes y andiss documentado sugieren que no habia un consenso
unificador sobre estos aspectos. El debate publico se centrd en los pros y los contras de la
privatizecion de la ENEE, pero habia poca discusion sobre € asunto de la arquitectura de
mercado o lafutura estrategia de desarrollo del sector.

Los dtos funcionarios de la ENEE identificaron la trandferencia d sector privado de la
contratacion de cgpacidad adiciond como un demento clave de la reforma. El problema
tratado por este cambio es la dificultad burocrética de la contratacion del estado. Pero esto
no necesariamente requiere la adopcidn de un mercado spot competitivo en la generacion.
Sin embargo, € disefio de la reforma contempla un modeo en € cud d futuro desarrallo
de generacion es devudto alasfuerzas dd mercado.

Est4 claro que d disefio de la reforma debe reflgar los problemas del sector. Los problemas
contemplados en las reformas de “segunda generacion” en otros paises han sdo en su
mayoria los de la sobreexpanson y las tarifas infladas dd consumidor. Ninguno de éstos
es actudmente un problema en Honduras, que enfrenta @ reto de asegurar € suministro sn
recurrir a la cga completa de haramientas de la liberdizacion. El Diagnéstico presentado
en la seccion 2 demostr6 que Honduras ha avanzado en aspectos importantes en €
comportamiento del sector de energia, y resalto los siguientes problemas:

&5 La década de los 90 fue testigo del establecimiento de trifas reflectives en funcidn
de costo que permitiron que la Stuacion financiera de la ENEE s viera
fuertemente mgorada. Sin embargo, la tarifa dd usuario todavia es bgja, comparada
con los costos redles ddl sstema, con los costos ¢k digribucion sub-estimados e
importantes e ementos de subsidio parala mayoria de los consumidores domésticos.

=& El badance de la oferta y la demanda fue mgorado a través de aumentos en la
capacidad de generacion privada usando PPA, pero € proceso ha sido engorroso 'y
con frecuencia muy caro, debido a la maa planificacion y a la fdta de competencia
El balance de la capacidad disponible es demasiado inclinado a las pequefias plantas
con bgos costos de capital y atos costos variables. El resultado es un costo mas ato
que lo necesario en la generacion

z La cobertura ha sdo aumentada, pero dlo ha requerido subsdio ggnificaivo y
también ha aumentado grandemente € nimero de clientes que originan pérdidas a la
ENEE. S esto no es corregido, socavara la sostenibilidad de la futura expansion.
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3. Impedimentos al proceso de reforma

2.4 Resefla

De acuerdo con € diagnéstico, los problemas clave enfrentados por € sector hoy da, son la
necesidad de enfrentar @ continuo crecimiento rgpido de la demanda, b que causa continua
preson sobre la capacidad disponible; y la necesidad de continuar avanzando en cobertura,
mientras s2 mantiene una sodenibilidad financiera Estos problemas deben ser enfrentados
en € contexto de saias limitaciones en la capacidad dd Gobierno para obtener
financiamiento de capitd dada la continua criss de la deuda dd estado hondurefio — ahora
candidato a un tratamiento de HIPC.

Por consiguiente, lareforma pretenderia:

&5 Movilizar una mayor inversion privada en todo @ sector de eectricidad (generacion,
digtribucion y transmision).
2% Promover una arquitectura coherente de mercado que optimice € uso de recursos

disponibles d costo més bgo poshble, incduyendo la sdeccion de tecnologia
apropiada en la capacidad de generacion y despacho econdmicamente raciond.

&5 Garantizar tarifas que son reflexivas de costos en funcion de costo a través de reglas
firmes de tarifa y fijacion de precios que aseguren que @ consumidor paga € costo
completo de la prestacion eficiente del servicio, pero no més que eso.

En esta seccidn, andizamos € futuro ddl proceso de reforma habida cuenta de los sucesos
recientes. Consideramos los impedimentos d proceso de reforma, observando la economia
politica del proceso — las fuerzas en favor y en oposicion, sus intereses y agendas —y otros
impedimentos importantes resultantes de las caracteridticas generdes dd pais.  Después
vamos a la seccion 4 a posibles opciones para @ disefio de la reforma, en términos del
gobierno, estructura y arquitectura del sector y comentamos sobre su relacion con las metas
de lareforma.

3.2Impedimentos a lareforma

Muchos factores impiden @ proceso de reforma. Algunos tienen que ver con la economia
politica. La accidn reciproca de intereses creados puede blogquear € proceso o distorsionar
los resultados a favor de unos actores sobre otros. Otros son indituciondes y técnicos,
aurgiendo de las caracteridicas intrinsecas dd Gobierno y la sociedad hondurefia, en
generd, y dd sector hondurefio de dectricidad, en particular. Esta seccion ofrece una
resefia de los limitantes que necesitan ser pesados d decidir sobre los arreglos de gobierno,
edtructuray arquitectura de mercado para un nuevo modelo sostenible del sector.

3.2.1 Impedimentos politicos

Como en la reforma de cudquier servicio piblico, @ sector hondurefio de dectricidad tiene
un grupo complego de actores e intereses creados, que debe ser mangado g lareforma vaa
ser completada con éxito. La Tabla 5 presenta un gercicio de mapeo palitico que identifica
a los actores principdes en € proceso de reforma, indicando las razones para su
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importancia, resumiendo cudes intereses tienen en juego y anotando su posicion hasta la
fecha en relacion con la propuesta de reforma.

El panorama generd que emerge es € de una reforma  promovida externamente con
relativamente poca gpropiacion de parte dd Gobierno y ningun punto de apoyo fuerte en €
pais. Al mismo tiempo, desde d principio la reforma enfrentd la oposicion de dos grupos
con acceso a poder poliico e influencia en @ proceso legidaivo: las  organizaciones
“populares’, sndicatos y d duefio dd contrato de medicion y facturacion, cuyo contrato
automati camente terminaria cuando la distribucion sea privatizada.

Para empeorar las cosas, d pasar d tiempo, agunos patidarios inicides de la reforma
retiraron su gpoyo. Las compafiias privadas que tenian PPA inicidmente gpoyaron €
proceso, esperando que conduciria a la indituciondizacion de un mercado privado en €
que aumentarian sus oportunidades de negocios. Estaban particularmente interesados en  la
posibilidad de comprar las plantas hidrodéctricas de la ENEE. Sin embargo, retiraron su
gpoyo cuando € borrador de la ley propuso limitar a un 25% la participacion de cudquier
compafiia en la capacidad de generacion vy las reglas propuestas para la privatizacion de las
plantas hidrodéctricas edtatdes requerian que los licitantes tuviesen ya operando una
capacidad tres veces mayor. Edas reglas efectivamente excluirian a las compafiias
nacionaes de ofertar en la privatizacion de los activos hidroe éctricos del estado.

Findmente, nuevos oponentes poderosns s materidizaron mientras la ley estaba sSiendo
discutida. De particular importancia fue € aribo a sector de energia de Honduras en 1999
de la compaiiia de energia AES de los Estados Unidos, promoviendo una planta gigante de
750MW en El Faro en Puerto Cortés, cuya meta es suplir d mercado regiond. Esto
claramente seria inconsstente con € limite de la capacidad generadora de cuaquier
compafia d 25% de la cgpacidad totd dd sistema hondurefio. Consciente de lo anterior,
AES, privadamente, promovio legidacion dternativa

En esta pueta en escena, € proceso legidativo fue atascado por dos afios y produjo

cambiog7 detalados a la ley propuesta que se dice causaron serio dafio a su coherencia
interna.

Es de esperarse que estos impedimentos poiticos continuardn siguiendo los pasos d
proceso de reforma en @ futuro, a menos que pueda ser desarrollada una propuesta que
contenga una fuerte apropiacion naciona y pueda ya sea incorporar 10s intereses opositores
o movilizar suficiente impetu de los cabildeos de apoyo para permitirles ser derrotados.

37 Este proceso fue conducido en secreto y |as clausulas aprobadas por el Congreso no han sido publicadas.
Como se menciond antes, entre los cambios reportados de haber sido introducidos en el Congreso que
pudieran ser considerados dafiinos para el espiritu de la ley estan los siguientes: el traspaso de las funciones
de planificacion al regulador, la prohibicién en principio de la privatizacién de la red de transmisiény de los
activos hidricos del estado. Asi como mayores ventajas para fuentes de energia renovable, comparados con
otros tipos de generacion.
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Tabla 5 —La economia politica de lareforma del sector de electricidad en Honduras

Actor

Importancia

Instituciones del Gobierno

Intereses

Posicion frente a la reforma

Gabinete de
Energia

Entidad de alto nivel de
politica del sector. Aprueba
los planes de estrategia del
sector y atiende asuntos de
crisis. Acordé la estrategia de
reforma con las IFl y nombré
a la Comisién de Reforma del
Sector Eléctrico.

Encargado de mantener en
pie la operacion sectorial de
reforma con el Banco
Mundial y el BID principiada
en 1994, y de negociar
desembolsos. Pero también
encargado de mantener la
popularidad del Gobierno en
relacion con los sucesos del
sector (suministro de energia,
tarifas)

Formalmente dirigi6 el proceso
de reforma pero aparentemente
no se comprometi6 fuertemente
con ninguna propuesta de
reforma en particular. Ha
apoyado una variedad de
opciones estratégicas en
diferentes épocas, siguiendo las
indicaciones de las Agencias
Internacionales. Ha habido poca
presencia ministerial en el
cabildeo por la reforma

Comision de la

Encargada de la definicion

Agencia establecida con la

Dirigi6 el proceso. Pero cuando

Reforma del técnica y promocién de la funcién explicita de promover el contratodel Secretario
Sector de legislacion de reforma y hegociar la reforma . Técnico terming, no fue
Electricidad Compuesta por ampliado. Esto terminé la
representantes de la ENEE, presién del Ejecutivo en apoyo
SERNA, CNE, CCP. de la reforma.
Secretaria Técnica apoyada
por el Banco Mundial.
Ministro del Lider del sector Respons able de asegurar los Aparentemente no estaba muy
Ambiente suministros de energia. interesado en el asunto .
(SERNA)
Direccion de Depto. de SERNA Mucho interés en energia Apoyo el proceso de reforma
Energia responsable del sector de sostenible.
SERNA electricidad. Involucrado en

la Comisién de la Reforma del
Sector Eléctrico. Capacidad
técnica relativamente débil.

Comision de
Privatizaciéon
(ccpP)

Agencia estatal especializada
en privatizacion, anexa al
Ministerio de Finanzas.

Agencia directora
promoviendo el proceso.
Formo la Comision de
Reforma del Sector Eléctrico.

Muy colaboradora.

Comisioén
Nacional de
Energia (CNE)

Regulador del Sector.

Estaria sujeta a reforma en la
nueva ley. Posiblemente
tendria mas influencia e
independencia. Posiblemente

los miembros actuales serian
cambiados.

Apoyo el proceso de reforma.

ENEE Compaiiia estatal de Seria fragmentada con la Formalmente colaborador de la
electricidad. reforma. Posibles reforma pero no fuertem ente
oportunidades para empleos involucrado en el proceso. Los
mejor pagados en el sector funcionarios senior favorecen la
privado para ingenierosy privatizacién de la distribucion,
administradores m as pero son escépticos en cuanto
antiguos. al mercado spot al por mayor
parala generacion.
Congreso Debe legislar para aprobar las | Molesto acerca de la Comité Energético del Congreso
Nacional reformas. privatizacién en general, y propuso reformas constructivas

preocupado de no aprobar
legislacién “impopular”.

y presento e | proyecto de ley.
Pero las discusiones del
Congreso procedieron muy
lentamente y se hicieron
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Actor

Importancia

Intereses

Posicion frente a la reforma

cambios importantes posteriores
antes de que el proceso fuera
suspendido citando la crisis de
la energia en California 'y
problemas en el mercado de
generacién de El Salvador.

Otros actores

Agencias Fuente de financiamiento La reforma del sector de Fuerte apoyo para el proceso de

Internaciona- para apoyo a la balanza de electricidad es parte de las reforma y principal punto de

les: Banco pagos y asistencia técnica estrategias del pais de cada  origen de propuestas

Mundial, FMI, paramodernizacion del una de estas organizaciones. especificas. Banco Mundial

BID, USAID. . estado. apoyod a la secretaria técnica de
la comision de reforma y USAID
financié la preparacion del
borrador de la ley.

Colegio de Fuente de opinién calificada | Muchos empleados de la Ninguna posicién colectiva

Ingenieros en relacion con este sector ENEE pueden tener sobre la reforma

técnicamente complejo.

probabilidades de perder sus
puestos, pero pueden ganar
con mejores términosy
condiciones en las compafiias
privadas.

Empleados de

Potencial reducido para

Muchos podrian perder sus

No se opusieron al proceso.

la ENEE oposicién pues el sindicato se | puestos pero esperarian

debilité a principios de los buenos paquetes de

afios 90. compensacion.
Generadores Tienen los PPA existentes. Los contratos existentes son Inicialmente apoyaron la
Privados Principalmente son considerados como costos reforma, esperando nuevas

compafiias nacionales.
Varias tienen influencias

politicas

embarrados (stranded costs).
Los duefios de los PPA
temian que la reforma
pudiese intentar cancelas las
garantias soberanas en los
contratos existentes.

Aunque las garantias sean
retenidas, pueden perder
algunos ingresos en los PPA
existenes con tarifas mas
bajas de despacho y tendrian
que enfrentar mayor
competencia en el futuro.

Por otro lado, percibieron la
oportunidad para ampliar el
negocio mediante la
participacion en la
privatizacion de los activos de
generacion del estado.

oportunidades de negocio con la
institucionalizacién de un sector

basado en mercado privado, y al
mismo tiempo insistiendo en el
mantenimiento de las garantias
soberanas existentes.

Sin embargo, retiraron el apoyo
activo cuando se adoptaron
reglas sobre los limites de la
cuota del mercado y experiencia
previa, lo que efectivamente los
excluiria de licitar para la
privatizacién de los activos
hidroeléctricos del estado. No se
han opuesto formalmente, pero
han expresado escepticismo
acerca de los detalles del disefio
de lareforma.

En septiembre del 2001,
promovieron legislacion para

aumentar la capacidad
contratada conforme a los PPA

existentes en 85 MW por 9
aflos, como una alternativa mas
barata a nuevos contratos de

arrendamiento. Sin embargo,
esto fue revocado atendiendo al

clamor popular.
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Actor Importancia Intereses Posicionfrente a la reforma

AES Gigante de la energia de Desde 1999 principia a Interes ada en eliminar el limite
E.U.A. que ya posee el 80% promover una inversién de de 25% de cuota de generacion
de las concesiones de $650 millones en una planta  en el mercado.
distribucion en El Salvador. de ciclo combinado de

750MW, usando LNG, para
ser construida en Puerto
Cortés, destinada al Mercado
regional centroamericano.
Esta planta excederia el limite
propuesto de 25% en
cualquier cuota de generacion
de una compafiia en el
sistema hondurefio.

SEMEH Posee el contrato existente de | Su contrato seria Tiene un claro interés en
servicio para facturacion y autométicamente terminado  prolongar el proceso de la
cobro de los cargos de la con la privatizacion de la reforma tanto como sea posible
ENEE. El consorcio incluye a | distribucion. a fin de maximizar las utilidades
cinco bancos importantes con de su contrato de servicio.
poderosas conexiones
politicas.

“Bloque Influencia sobre los politicos | Fuerte en oposicién “en Se opuso a la ley organizando

Popular” y cobertura de los medios. principio” a la privatizacion. manifestaciones callejeras que

Sus lideres lo ven como una  fueron usadas como justificacion
plataforma para aumentar su  para detener la discusion de la
influencia como lider gremial ley en el Congreso en varias
nacional. ocasiones.

Usuarios Interesados en calidad La mayoria de los usuarios Ninguna presencia directa

mejorada del servicio y tarifas
bajas.

actuales es probable que
pierdan su subsidio y paguen
mas por la electricidad
conforme a un sistema
reformado de tarifa .

notoria enlos debates.

Comunidades
sin suministro

Interés en financiamiento
continuo para expansion de la
red ylo soluciones fuera de la
red.

Ganarian con el aumento de
financiamiento para
expansion del sistemaa
través del Fondo de
Electrificaciéon Rural
propuesto a ser financiado en
parte por los ingresos de la
privatizacion. Pero no existe
ningan programa claro.

Ninguna presencia notoria en
los debates.

Partidos Controlan el proceso Preocupados por evitar Ningun partido importante apoyo
politicos legislativo. responsabilidad por actos claramente la reforma antes el
“impopulares” tales como 2001. En la campafia electoral
privatizacion y aumentos de del 2001 el Partido Nacional ha
tarifa. apoyado generalmente la
reforma sin especificar detalles
y el candidato Liberal
generalmente se ha opuesto a
mas privatizaciones .
Periodistas Influencian la opinion de los Ningun interés en particular La prensa no ha apoyado ni se

politicos , del Congreso y del
publico en gran parte.

en la reforma como tal, pero
interesados en conseguir una
buena historia y en algunos
casos, en serpagado por
seguir una “linea” especifi ca.

ha opuesto al proceso, pero ha
habido una marcada falta de

cobertura informada.
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Apropiacion del Gobierno y el manejo del proceso de reforma

Es difidl evitar la condusion de que a Gobierno le fadtaba “apropiacion’ del proyecto o €
proceso. Aunque no existia una oposicion directa dentro de la rama gecutiva a la reforma
del sector de dectricidad™®, ningln Ministro importante desempefid un papel de liderazgo.
Las Indituciones Financieras Interneciondes originaron € proceso de reforma y fueron
responsables de proponer € modelo especifico de reforma. USAID contratd a consultor
para redactar e borrador de la ley, que edtaba basado principdmente en € modeo
argentino.

El proceso de reforma fue mangado por una Comisén de la Reforma dd Sector de
Electricidad, que fue organizada por € Gabinete Energéico y cooperd de cerca con la
Comisdn de Privatizacion. La Comision incluia a representantes de la ENEE. SERNA, y
CNE, pero su secretario técnico era un ingeniero hondurefio, patrocinado por € Banco
Mundid.

Aungue las agencies representadas en la Comisidon de Reforma del Sector de Electricidad
entendieron muchos de los problemas con & datus quo y apoyd la reforma en generd,
habia poco entendimiento de exactamente como se suponia que € nuevo modeo
funcionaria en Honduras, ya sea en @ periodo de transicion o a largo plazo. La mayoria de
los debates fueron enfocados en los pros y contras de la privatizacion de diferentes
secciones de la ENEE, y poca o ninguna discuson  publica tuvo lugar acerca de las virtudes
y riesgos de modelos dternaivos de mercado. La vaguedad dd borrador de legidacion en
cuanto a la manera en que operaria € mercado a por mayor, agregd a la confusion, asi
como la secretividad del proceso legidaivo. Todo lo anterior hizo dificl ganar d
agumento para la reforma, no solo con los oponentes populistas “en principio” de la
privatizecion, sno también con los tomadores de decisores bien intencionados que estén
legitimamente preocupados en tomar las meores decisones posbles para beneficio de
pais.

Cuando vencio @ contrato del Secretario Técnico de la Comision de Reforma del Sector de
Electricidad en & 2000, no fue renovado. El regresd a Washington y no fue sudituido,
terminando efectivamente cudquier preson dd Ejecutivo para que la nueva ley fuese
aprobada. En lo sucesivo, la principd presidn para avanzar con la legidacion vino dd FMI,
en @ contexto de nuevas revisores de cumplimiento de condicionaidad de acuerdo con la
propuesta de la Facilidad para la Reduccion de la Pobrezay € Crecimiento (PRGF, por sus
dglas en inglés). Esto ocasiond prisas periddicas para aprobar unas pocas clausulas nuevas
de la ley, que rgpidamente se detuvieron cuando las negociaciones con d FMI se habian
cerrado.

Es indicaivo de la fdta de compromiso gubernamenta que a trawes dd proceso, ningun
politico importante asumid € liderazgo en promover la reforma, mientras que personges

14 En contraste, en el sector de agua, el gerente de la compaiiia estatal de agua SANAA se opuso con éxito ala
reforma por 4 afios entre 1994-97, involucrandose en oposicion directa a la legislacion propuesta por la
Comisién de Modernizacion del Estado.
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destacados en las pasadas administraciones estaban abiertamente esoépticos sobre los
principios clave de la reforma propuesta, tales como independencia reguladoraaumentada

Sindicatos laborales y organizaciones populares

El andicato de trabgadores de la ENEE no estaba opuesto a proceso de reforma, debido a
la perspectiva de buenas prestaciones laborades. Aunque historicamente era uno de los
begtiones de la militancia dd dndicao gremid de sector plblico, éste fue debilitado
después de una gran hudga en 1991-2. Después de entonces, € persond ha sido
considerablemente reducido (eg. por la contratacion externa de lectura de contadores y
facturacion).

En contraste, movimiento sindicad naciond y € movimiento popular en generd estaban
opuestos a la nueva ley. El auto-nombrado “Bloque Popular” jugd un importante papel en
el debate publico sobre la privatizacion de la ENEE durante 2000-2001. La renuencia de los
politicos hondurefios a pujar por cambios importantes de cara a una oposicion declarada —
aun en minoria— dio a esta oposicion una considerable importancia préctica.

Usuarios

La evidencia sugiere que la nerviosddad de los politicos en cuanto a la impopularidad de la
privtizacion no es sn fundamento. Exise un amplio escepticismo acerca de los motivos
para, y las consecuencias de la privatizacion de servicios publicos, basado en parte en las
experiencias desagradables con privatizaciones pasadas. Los grupos de enfoque y los
resultados de las encuestas de opinion sugieren que mucha gente cree que la privatizacion
es dmplemente un esquema para enriquecer a las compahias privadas a costa de los
usuarios (por medio de elevaciones de tarifas)™ .

En d sector de energia, la mgora consderable en la estabilidad de los suministros de
energia a partir de 1994 (cuando € pais fue golpeado por pardizaciones de energia muy
severas durante todo un afio), ha llevado a la aceptacion publica de la incorporacion de
generadores privados. Pero hay una creencia muy amplia entre quienes forman opinion de

gue los PPA son muy caros y una consderable hostilidad a la idea de vender la capacidad
generadora existente o lared de transmision de propiedad del estado, a compafiias privadas.

Los usuarios dd servicio eéctrico entrevistados en grupos de enfoque generdmente
perciben la privaizacion como una fuente probable de aumentos de tarifa - pero otros ven
la oportunidad de megores servicios. Aunque la reforma propuesta contemplaba un nuevo
fondo para dectrificacion rurd, esto no fue claramente dimensionado y no hubo cabildeo
de las comunidades no conectadas afavor delaley.

15 Para una discusion de opinién publica sobre la privatizacion un informe de un estudio de un grupo de

enfoque que llegd a esta conclusion, ver Honduras — Informe sobre politicas de infraestructura. ESA
Consultores / PPIAF / Banco Mundia 2001 (proximo), Capitulo 1.5.
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Compaiiias privadas involucradas en el sector de electricidad

La creacion de una importante industria privada de generacion — con los principdes
contratos en poder de grupos econdmicos poderosos — ha aumentado € riesgo de “captura
dd estado” por estos grupos interesados, originando un posible obstaculo a toda reforma
futura que sea desfavorable a los poseedores de los PPA y contratos de arendamiento
exigentes.

Exisen tres grupos importantes poseedores de PPA en la actudidad: ELCOSA (apitd
norteamericano y hondurefio, conectado localmente al sector de maguila en San Pedro
Sula) y LUFUSSA y EMCE, fuertemente conectados con persondidades locdes de la
politica y d comercio. Dos compariias poseen contratos de arendamiento de corto plazo
para generacion de emergencia Comercial Laeisz'y Nacional de Ingenieros.

La contratacion externa de la lectura de contadores y facturacion de la ENEE con la
compaiia SEMEH produjo otro grupo mas de interés del sector privado, con un claro
interés en demorar o impedir la privaizacion de la digribucion, puesto que su contrato
especifica que automédicamente terminard en € caso de que las compafiias de digtribucion
sean privatizadas. El consorcio  SEMEH incluye cinco bancos, entre elos d Banco
Atlantida. No hay mucha duda de que estos grupos del sector privado han usado su
influendia para promover sus propios intereses cuando les ha sdo posble. Por gemplo, en
septiembre del 2001, EMCE y LUFUSSA promovieron una ley para aumentar en 85 MW
la capacidad contratada conforme a los PPA de EMCE 2 y LUFUSSA 2 por nueve afios
degando que éta era una dternativa mas barata que firmar un nuevo contrato de
arendamiento por 85MW, para cubrir las necesidades de capacidad a corto plazo de la
ENEE. Esto fue bloqueado después de una manifestacion publica, cuando & Congreso votd
por no ratificar su propia acta de esta decision.

En relacion con los esfuerzos de reforma, los duefios de los PPA inicidmente gooyaron €
proceso, favoreciendo la indituciondizacion del sector basado en € mercado privado y
esperando obtener mayores oportunidades de negocios. Sin embargo, retiraron € apoyo
activo cuando se adoptaron reglas sobre los limites de las cuotas del mercado del 25% de la
capacidad en generacion y requerimientos de experiencia previa operando grandes plantas
hidroeléctricas que efectivamente las exduyen de licitar para la privatizacion de los activos
hidrogléctricos dd estado. Desde entonces, no se han opuesto formamente a la nueva ley,
pero han expresado escepticismo sobre los detalles ddl disefio de reforma.

El surgimiento dd gigante estadounidense de la energia AES (que ya posee d 80% de las

concesiones de distribucion de El Salvador) como un nuevo actor en @ sector también tuvo
un impacto en é proceso de reforma. De 1999 en addlante, AES principié a promover una

16 |os informes de la prensa en este asunto eran confusos. Describian una propuesta para ampliar los PPA
existentes con EMCE 2 y LUFUSSA 2 por nueve afios adicionales, en vez de una propuesta para aumentar la
capacidad cubierta por estos contratos existentes en 85 MW por 9 afios, dentro del marco de tiempo de los
contratos existentes y a los precios ya determinados en el contrato publico original delalicitacion. Al fina se
decidi6 adjudicar un nuevo contrato de arrendamiento. Al tiempo de escribir — debido aladefinicion confusa
de la regla de decision, como se determina antes en la Seccion 2.2.7 — no estaba claro si el ganador era
Nacional de Ingenieros o CEMCOL. Sin embargo, este contrato seguramente llevara un precio
considerablemente més alto que el de EMCE 2y LUFUSSA 2.
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inverson de $650 millones en una planta de ciclo combinado de 750MW, usando gas
naturd liquido, para s construda en Puerto Cortés. Esta planta, que esta destinada a
emergente mercado regional centroamericano, excederia grandemente d limite propuesto
de 25% en la participacion de cuaquier compafiia de capacidad generadora en d sisema
hondurefio.

3.2.2 Impedimentos institucionales y fisicos a la reforma

Los factores politicos identificados en la seccion anterior no son los Unicos impedimentos
a proceso de reforma en e sector eéctrico hondurefio. Al disefiar la reforma, también hay
gue tener cuidado de adaptar € sstema a tamafio del mercado, las capacidades potenciales
del regulador y d dimade inverson del pais.

Tamafo del mercado y estructura competitiva

En las condiciones hondurefias, la introduccion de un mercado en generacion organizado
alrededor de un mercado spot a por mayor, implica mayor insegurided acerca del precio
que pagarén los usuarios por energia y un serio riesgo de que los precios puedan estar muy
por ariba de los costos margindes de un Sstema eficiente por periodos sgnificativos.
También presenta la perspectiva de tasas generdmente mas dtas, en generd, debido a los
aumentos en € costo de capita, unido en pate d riesgo més dto asumido por €
inversonigta y también a la poshilidad de competencia limitada, conduciendo a exceso de
ganancias de manera sostenida

En la legidacion propuesta que se detuvo en e 2001, se requeria limitar d tamaiio de
cuaquier planta a 25% ck la demanda total, excepto por la planta hidrogéctrica Francisco
Morazan de 300 MW. Sin embargo, no s produjo ningln argumento convincente para
demostrar que d limite dd 25% seria suficiente para asegurar resultados competitivos. La
reciente evidencia de Cdifornia sugiere que durante las horas pico, redringir una
proporcion mucho menor de capacidad de suministro puede tener un agudo impacto sobre
los precios spot en un mercado liberdizado de eectricidad

El sstema déctrico hondurefio ha crecido répidamente durante la Ultima década y puede
esperarse que continlle haciéndolo en d futuro, con la tasa aud de crecimiento de la
demanda actudmente arriba del 5%, duplicando € total cada 14 afios. Sin embargo, d
ssema continua sendo pequefio, en términos absolutos — con maxima demanda
actuamente por debgo de 800 MW. En edta Stuacidon, es dificl imaginarse que un
mercado de generacion pueda ser disefiado en @ cud las unidades individuaes no tendrian
poder de mercado considerable. Al decidir sobre la escala de futuras inversones, Honduras
puede tener que escoger entre lograr una estructura de mercado nés competitiva y acceder
atecnologia de tamafio éptimo. **

7 Algunas veces se toma por un hecho que |a tecnologia optima para generacion de base es de plantas de
ciclo combinado accionadas con gas natural liquido (LNG). Este es ciertamente el caso hoy en dia, en todo
sistema que ya tiene @PAso a LNG. Sin embargo, cuando LNG no esté disponible, como en Honduras, los
costos de construir una terminal portuaria para manejar el combustible, son altos. Esto significa que solo vale
la pena construir plantas de gran escala. De lo contrario, €l costo de la terminal portuaria recargael costo de
capital del proyecto. Esto, en cambio, implica la necesidad de inversiones compensatorias adicionales en
transmision, para permitir que lared haga frente a volumen a ser inyectado. Una vez que estos factores estan
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El Proyecto AESen Puerto Cortés

La companiia estadounidense de energia AES propone construir una planta de gas natural liquido de ciclc
combinado en Puerto Cortés, de 750 MW a un costo proyectado de $650 millones. Esta es la primera
iniciativa grande orientada hacia el naciente mercado regional centroamericano de energia AES
propone suplir a El Salvador, (donde ya posee el 80% de las concesiones de distribucién) y también
suplir a Honduras y Guatemala. Construiria una linea privada de transmision de Puerto Cortés a Nejape
en El Salvador.

El proyecto ofrece mejores beneficios en términos de energia més barata. Su costo proyectado es de
$0.05 / kWh, muy por debajo de los precios recientes del mercado spot salvadorefio y comodamente
debajo del $0.071 reportado por los PPA mas baratos en Honduras. También produciria ganancias de la
balanza de pagos para Honduras, debido a ahorros en importaciones de combustible. Sin embargo, €l
precio no esta garantizado y el proyecto también presenta problemas importantes para los sistemas
salvadorefio y hondurefio, en el contexto de la actual inseguridad en cuanto a futuro de lareformaen
Honduras.

Para el mercado salvadorefio, hace surgir €l espectro de una reintegracion vertical defacto, con lamisme
companiia controlando una cuota bastante significativa de activos de generacion y distribucion. Puesto
gue el sistema salvadorefio permite el despacho fisico de contratos bilaterales, AES podria canalizar tode
la demanda de base de sus concesiones de distribucién alaplantade El Faro, que tiene planes de operar,
con un factor de planta de més del 90%. Sin embargo, el resultado seria desplazar demanda desde las
instalaciones hidro y térmicas de CEL de propiedad estatal, obligando a CEL a exportar energic
excedente al resto delaregion.

Aungue El Faro fuese la planta base para todo el sistema sdvadorefio, |a resultante carga de base de
alrededor de 400 MW no seria suficiente para cargar la planta el tiempo completo. Por lo tanto
necesitaria desplazar las facilidades de base existentes en Honduras y Guatemala, incluyendo le
capacidad hidroeléctrica. Es dificil evitar la conclusion de que la planta propuesta parece estar sobre-
dimensionada.

El proyecto también provoca dudas sobre como funcionard el comercio cuando dos paises tienen
diferentes reglas. Aungue las reglas del “pool” salvadorefio contemplan el despacho fisico de contratos
bilaterales, |as reglas hondurefias propuestas limitarian su papel ala proteccién econdmica y el despachc
seria en orden econdmico. El Faro tendria entonces que licitar dentro del “pool” hondurefio, que se
juntaria con el contrato con las compafiias salvadorefias. El Faro seria despachada sélo si fuese més
barata que las aternativas. Pero el disefio #cnico de una planta de ciclo combinado no permite el
“afinamiento” de la produccion.

El proyecto tendra importantes consecuencias para la operacion de la red de transmision hondurefia. Le
inyeccion de un flujo de 400 MW destinado al mercado salvadorefio puede esperarse que aumente las
pérdidas y puede causar derrames. También afectaria el funcionamiento de futuros mercados de energic
en Honduras. Aun si AES normamente suple otros mercados, €l total de su capacidad podrie
potencialmente ser canalizado sélo dentro del mercado hondurefio. Con casi el 50% de la capacidad total,
y €l 90% de la capacidad de carga de pico, AES podria claramente tener considerable poder de mercadc
si un mercado liberalizado de generacion fueraintroducido en Honduras.

El disefio de reforma debe tener en cuenta € hecho de que actores individudes tendrén,
paa € futuro préximo una gran presencia en € mercado y un consderable poder de
mercado, conduciendo a la tentacion de demorar las respuestas de suminigtro, a fin de

incluidos en los costos de capital, aun para una planta muy grande, lainversién requerida por kilovatio de
capacidad es relativamente alto.
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beneficiarse con los desequilibrios sostenidos de precio. Esto haria la labor reguladora de
asegurar  resultados competitivos en un mercado spot d por mayor, dificil de cumplir,
llevando a la necesdad de regulacion directa de precios de generacion, mediante topes de
precios (price caps) basados en cé culos de costo.

La propuesta planta de ciclo combinado de LNG de AES El Faro, ilustra este punto (ver
recuadro). S se lleva a cabo, AES tendra € 50% de la capacidad firme dd ssema
hondurefio y estaria en capacidad de cubrir € 90% de la demanda pico. Como esta
redactada la ley, no contempla la manera de afrontarlo, a menos que las ventas de AES a la
red hondurefia estén sujetas aun PPA antes de que laley sea aprobada.

Capacidad reguladora

En mercados no competitivos, la tarea de un regulador es fijar € precio que se permite que
los productores cobren, basado en € andisis de costos ficientes. Pero en modelos basados
en d mercado, € regulador también tiene la tarea més complga y onerosa de intervenir
paa evitar un comportamiento colusorio  (confabulacion)  y  asegurar  resultados
competitivos. Una de las lecciones mas impactantes de las recientes experiencias con
mercados spot mayoridas competitivos en lugares tan diversos como El Sdvador y
Cdifornia es que € papel de la discrecion reguladora a asegurar resultados competitivos es
un factor cdave en d éxito o fracaso de dichos mercados. Aun € meor disefio de
arquitectura de mercado no serd capaz de resolver autométicamente todos los posibles
problemas

Tdes fracasos pueden suceder de diferentes maneras posbles, pero tdvez lo més
importante es d riesgo de que los generadores actlen, individudmente, o en colusdn, para
“jugar” (“gamé’) d mercado, deseando empujar para arriba los precios del mercado spot a
costo de los distribuidores 0 usuarios. La sogtenibilidad de una reforma, basada en precios
spot mayoristas en generacion dependeria de la presencia de un regulador con € mandato y
capacidad deidentificar fdlas dd mercado y actuar rapidamente para corregirlas.

Por consguiente, d decidir sobre € disefio de la reforma en Honduras, es importante
formular la preguntas ¢qué podemos esperar razonablemente que sea la capacidad del
regulador para mangar @ mercado, a fin de asegurar resultados competitivos? La respuesta
a esta pregunta depende en pate de la capacidad técnica y credibilidad del cuerpo
regulador, que a su vez sera una funcion dd ssema de sdeccidn, definicion de términos
del puesto que no coinciden con € periodo presidencid, reglas sobre la rotacion o tradape
de téminos para asegurar la continuidad, areglos de remuneracion para € persond que
asegure la habilidad de reclutar persond adecuadamente cdlificado y programas de
entrenamiento o de asistencia técnica. Pero tambien depende dd contexto lega: € grado de
autonomia del regulador y laconfiabilidad y trangparenciadel poder judicid.

Dada la debilidad generdizada de las indtituciones reguladoras en los servicios publicos
hondurefios hesta la fecha, sumado a la politizacion del poder judicial, debe ser
cuestionable s es confidble asumir que @ pais seria cgpaz rdpidamerte de colocar un
regulador con las competencias necesarias para mangar un mercado spot mayorista en
generacion, incluyendo la capacidad efectiva para gercer poderes discreciondes a fin de
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restringir € gercicio de poder de mercado por grandes compafias con poderosos contactos
politicos. 2

Clima de inversion y la movilizacion de capital privado

Los PPA con frecuencia son caracterizados como contratos “de amigo” en los que tasas
demasiado atas de retribucion son recibidas sn que los correspondientes riesgos sean
asumidos por @ inversonita Sin embargo, exise otra posble explicacion para las dtas
tasas de retribucion sobre dichos contratos. la percepcion de un clima desfavorable para la
inversén (incluyendo mercados locaes de capita caros, un codigo labord problemético y
un poder judicid vacilante y corrupto) y un dto nivel de riesgo politico percibido en hundir
cepita en de una industria regulada por € estado en Honduras. Tales factores pueden
aumentar un riesgo ggnificativo para d inversionista, aun cuando d contrato tenga una
garantia soberana.

S fuese € caso de que la dta tasa de rendimiento en los PPA corresponde a tales factores,
entonces un cambio hacia un mercado spot mayorista puede esperarse que no reduzca los
costos de capital para @ sector de eectricidad. Por @ contrario, podria esperarse que lo
aumente, pues la fdta de pagos de capacidad garantizados aumentaria la inseguridad
asociada a fluo de ingresos esperados por € inversonista en proyectos de generacion
eléctrica, sin corregir ninguno de los otros factores que conducen actuadmente a un dto
costo de capitd. En € peor de los casos, podria tornarse en cas imposble para atraer
inversones sgnificativas d sector.

Regulacion ambiental del desarrollo de nuevos proyectos

La raciondizacion y despolitizacion de la emison de licencias ambientdes es otro pre-
requisito importante para asegurar la fécil operacion de cudquier tipo de mercado de
generacion en Honduras. La regulacion ambientd en la actudidad es un dgnificaivo cudlo
de botella para nuevos proyectos de inversion en Honduras, en generd. Los procedimientos
para decidir cud tipo de estudio es necesario, definiendo los términos de referencia para
una evaluacion de impacto y evauando sus resultados, son lentos y dgunes veces parecen
arbitrarios. Paticulamente vale la pena destacar que la Direccién de Control Ambiental de
la SERNA, DECA, ha mostrado renuencia a aprobar proyectos privados que enfrentan gran
oposicion pablica

En & sector de eectricidad, en e caso de los PPA, este problema ha sdo evadido debido a
que la SERNA es responsable tanto por @ sector de energia como por @ control ambientd,
mientras que, d mismo tiempo, € Gobieno — a través de la ENEE — es d agente

18 Pyede argumentarse que la correccion de este tipo de problema, por o menos a corto plazo, puede atenderse
a través de una regulacién basada en costo — ya sea directamente, a través detopes de precios(price caps, o
indirectamente, con reglas que permiten a los generadores ofrecer su energia al “pool” al costo marginal
auditado de generacion. En este caso, €l regulador pareceria tener la misma funcion que en un sistema sin
mercado, es decir, la de determinar el costo permitido. Sin embargo, lostopes autométicos de precio (basados
en reglas sobre costos auditados) son dificiles de disefiar e imponer, mientras que, como sevio recientemente
en e caso de Cdlifornia, la imposicion de topes discrecionales de precios inevitablemente conduce a
tremendos debates y desacuerdos, al entrar en juego los diferentesintereses creados.
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comisonado para estos proyectos. Sin embargo, en un sector reformado, en € que las
propuestas de inversén privada se hacen sn ningln patrocinio del Gobierno, aumentaran
los obstaculos paliticosy  burocréticos en laemision de licencias ambientales.

Tres gemplos recientes de iniciativas de generacion privada que surgieron fuera del marco
de los PPA, ilustran este punto. El proyecto propuesto de Patuca 2 — un proyecto
hidroeléctrico privado grande — fue abandonado cuando se aclaré que seria dificil obtener
una licencia ambiental. El proyecto AES El Faro (ver recuadro en la pagina 30), tuvo que
esperar 8 meses para que los términos de referencia fuesen aprobados para un estudio de
impacto ambientd. Y en € caso de proyecto hidrogléctrico privado EI Cangregja de 50
MW, los ambientadistas propuseron cambios mayores (incluyendo la reubicacion de
cuato de méguinas 3km aguas ariba), a fin de proteger los intereses de un pequefio
negocio eco-turigtico de balsas propiedad de uno de losoponentes del proyecto.

El problema de los costos embarrados (stranded costs)

Un impedimento ampliamente reconocido para e edablecimiento de un mercado spot
mayorista competitivo es la existencia de los costos embarrados (stranded costs) de los PPA
que garantizan los pagos de capacidad a las plantas existentes por un largo periodo. Si estos
contratos garantizaban la compra de energia (convenios de tomar o pagar), entonces olo
las nuevas plantas entrantes en redidad operarian en una base de mercado spot. Sin
embargo, en @ caso de Honduras los PPA no contienen déusulas de tomar-o-pagar (take-
or-pay) para d componente de energia. El estado esta comprometido a honrar los pagos de
capacidad negociados, pero no acomprar laenergia de las plantas.

En d futuro, 9 no son negociados los PPA pueden dar lugar a un problema de incentives
(relacionado con su asignacion entre los compradores), a momento de “desempacar” a la
ENEE, y a un problema de liquidez (limitando las posbilidades para un comercio mejorado
y futura competencia), en € contexto de un futuro mercado regional de electricidad.

Honduras tiene varias dterndivas paratratar con estos contratos:

?? Subsidiar los costosos PPA con las rentas de la generacion hidrica, como se hace ahora
Las compafias de distribucion recibirian un precio promediado no discriminatorio por
energia d por mayor, y harian pagos de capacidad prorrateados de su demanda pico.
No habria ninguna renegociacion. Esta opcion tiene impactos de fijacion ineficiente de
precios y, S la capitdizacion de la hidrodectricidad fuese aractiva, en la cobertura
(cuando la inyeccion de fondos dimente un Fondo Universd de Servicio).

?? S la privatizacion de la digribucion fuese politicamente impracticable, no habrian
recursos locaes frescos para sufragar la compensacion potencid requerida para retirar
los PPA.

?? S la privatizacion de la digtribucion fuese factible, Honduras enfrenta la compensacion
entre usar € producto de la privatizacion para ampliar la cobertura de servicio o @ra
renegociar los PPA. La Ultima opcidén haria posble las reducciones de precio y mas
liquidez de contrato en & mercado de generacion. Sin embargo, € beneficio esperado
de renegociar taes contratos normamente crece d acercarse a U find. Una buena
edtrategia, por lo tanto, seria mantener abierta la opcion de renegociar los PPA en €
futuro.
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Mecanismos laterales de oferta y demanda para regulacién de mercado.

En un modelo de mercado spot puro, € precio pagado por los distribuidores para cubrir la
demanda no cumplida conforme a contratos de proteccidn, fluctda en tiempo red, segin la
demanda digninuye y fluye. Para la mayor @rte del dia, cuando € sistema tiene capacidad
sobrante, se esperaria que los generadores de base liciten en d “pool” a su costo margind
de corto plazo (SRMC). Pero durante las horas pico, la obligacion de distribuidor de
cumplir toda la demanda, conduciria a que € precio de compensacién de mercado sea
empujado lo suficientemente ato para hacer que sea rentable poner a funcionar plantas
magindes. Esto permite que las plantas inframargindes cobren mas de su SRMC (costo
margind de corto plazo) durante las horas pico, y asi recuperar sus costos de capitd.

Edta clase de sstema puede funcionar bien cuando hay suficiente capacidad disponible para
llenar la demanda pico totd. Sin embargo, S la capacidad de generacion es insuficiente,
comparada con la demanda, puede ser que no exista ningun precio que baancee la ofertay
la demanda, a menos que dguna forma de mango de demanda de tiempo red sea
introducida a sitema. Dependiendo de la asgnacion de derechos de propiedad sobre la
escasez, hay dos soluciones dternativas bésicas que pueden ser consigtentes con la
eficiencia econdmica. Se podria pagar a los consumidores para aceptar la suspension
temporad dd suminitro cuando €@ dgdema dcanza impedimentos de cgpacidad.
Alternativamente, los contratos interrumpibles podrian usarse para sarvir a los
consumidores, de acuerdo con su disposicion de pagar. Cudquiera de estas opciones
disminuirialas necesidades de capacidad del sstema.

La operacion de un mercado mayorista spot en el contexto de un sistema hidro-térmica

Otro impedimento para d disefio de la reforma en Honduras es la naturaleza hidro-térmica
dd ssema. Con despacho centralizado, un modelo Unico de computacion  puede usarse
para cdcular € costo de oportunidad del agua y optimizar la operacion del sstema. Esto es
lo que Honduras hace hoy dia.

Con un sector de generacion horizontamente desempacado, incduyendo vaias plantas
hidricas, podria dgarse que cada gerente de hidro-planta decidiese como vaorar su agua.
Sin embargo, esto lleva a la necesidad de capacidad de modelge duplicado. En un pais
desarrollado esto no es un gran problema Pero en un pais que enfrenta € tipo de
impedimentos de capitd humano observados en Honduras, los costos comprendidos en esta
duplicacion pueden ser considerables. Lo que es probable que suceda es que las compafiias
privadas contrataran a los mejores consultores y las restantes compafiias etatales lucharan
por llevar a cabo € model gje efectivamente,

Por lo tanto, seria mgor retener un moddo centrdizado para determinar € despacho
Optimo de recursos hidroeléctricos, como se hace actudmente en Panama y Chile. Esto no
es inconsgente con € desempacanieto horizontd de la capacidad hidrogéctrica
exigente, ni con € futuro desarrollo de plantas hidroeléctricas privadas. En este caso, €
factor que seria tomado en cuenta para decidir su programa de despacho no seria € vaor de
los contratos financieros que tienen para la venta de la energia a los digtribuidores, sno més
bien & vaor econdmico dd agua, como sea determinado por @ programa central. Una
dternativa intermedia seria que @ moddo centra proporcione informacion gratuitamente  a
todos los actores interesados, y les permita tomar sus propias decisones.
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4 Recomendaciones

En virtud de las consderaciones sefidadas en la seccidn 3, este estudio recomienda que
Honduras debe considerar adoptar una estrategia de reforma “rodante’, basada en un claro
entendimiento de la etapa en que Honduras se encuentra en € desarrollo del sector eéctrico
y una correspondiente prioritizacion de problemasy soluciones.

La edrategia sugerida daria prioridad d fortdecimiento dd gobierno  (politicas y
regulacion) del sector, “desempacando’ a la ENEE y diminando subddios defectuosos.
Propone una opcion de mercado mayorista de eectricidad que es factible frente a los
impedimentos actuaes, pero no excluye las futuras opciones para beneficiarse dd
desarrollo de un mercado regiond.

Cabe enfatizar que estas propuestas no se plantean como la Unica receta para la reforma del
sector. Exigen dtenativas factibles, aun a corto plazo. Y a mediano plazo, los
impedimentos indituciondes que condicionaron este grupo de recomendaciones, podria
cambiar. En muchos casos, las propuestas de reformas en otros paises han fracasado
precisamente porque se volvieron rigidamente asociados a una solucion técnica propuesta,
gue equivocadamente se supuso que fuera un Deus Ex Maquina capaz de resolver todos los
problemas, pero que — aunque su ldgica interna fuese coherente — fracasd en tomar en
cuenta las redlidades locales.

Por lo tanto, en vez de indgir sobre las propuestas especificas presentadas aqui,
indgiriamos en la vdidez de nuestro enfoque generd dd proceso de reforma. Esto
principia con un andiss de los problemas y prioridades del pais y dd sector déctrico, y
también toma en cuenta los impedimentos que enfrenta € proceso de reforma. En este
contexto, buscamos seguir una piga factible hacia € comportamiento mejorado dd sstema
de manera sostenible. El reformador exitoso debe anticipar la necesdad de gudar las
tacticas, en vista de consecuencias inespagadas, y cambiarse a otros instrumentos que
rendiran | os resultados deseados.

4.1 Resumen de la estrategia de reforma propuesta

Basado en las consideraciones anteriores, se sugieren tres grupos de recomendaciones. El
primer grupo (Gobierno del Sector) pretende crear indituciones meor adecuadas para
formular una edtrategia de energia de pais, regular la industria y proteger los derechos de
los consumidores. El segundo grupo (Estructura de Mercado) estd destinado a crear una
configuracion de indudtria que facilite la entrada de inversionistas privados y reduzca la
oportunidad de abuso del poder de mercado. H tercer grupo (Arquitectura de Mercado),
persgue reglas de mercado en compras y formacion de precios que reflge d acance
limitado de competencia en generacion que se esperard amediano plazo.

Gobierno del sector

?? Un Minigerio de Energia separado estableceria un liderazgo adecuado en € sector y
terminarfa con los conflictos de intereses dentro del Ministerio de Recursos Naturaes

entre la funcion de planificacion @ra d desarrollo del sector de energia y la funcion de
control ambienta.

?? Una entidad reguladora multi-sectorial  estableceria una regulacion més fuete en
Honduras. Esta sugerencia necesita ser discutida y coordinada con las necesidades y
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expectativas de los otros reguladores de servicios publicos. Un punto a favor de la
propuesta es que una nueva entidad economizaria en @ escaso persond humano para
dotar de persond a oficinas reguladoras individuaes.

?? Candes para una efectiva paticipacion de la poblacion darian a los ciudadanos un
sentido de apropiacion. Algunos candes que serian explorados son campafias por los
medios de comunicacion, incentivos por reduccion de consumo y audiencias y consultas
publicas periddicas.

?? Un Fondo Universd de Servicio para ampliar la cobertura daria priorided a las

propuestas que minimicen € costo de la oferta y promuevan d involucramiento de las
comunidades.

?? Se necedta mas discusion en cuanto a como insertar los proyectos privados de energia
renovable dentro del sstema reformado. La megor opcion seria otorgar concesiones para
proyectos de este tipo de manera competitiv a.

Estructura de Mercado

?? Es aconsgable mantener bs restricciones en la estructura de la industria, propuestas en
e actud proyecto de ley, incdluyendo la prohibicion de la integracion verticd y limites a
laintegracion horizontd.

?? La ENEE seria dividida en empresas independientes, (por gemplo, una o dos empresas
de generacion, una empresa de transmisén/despacho y dos o tres empresas de
digribucidn). La privatizacion empezaria con la digribucion. Los otros segmentos de la
industria quedarian por @ momento en posesion publica, pero serian corporatizados
(SAs) abriendo € camino para futura venta a propietarios privados.

?? Antes de poner en gecucion un mercado spot d por mayor en generacion, seria ided
que las empresas edatdes de generacion, didribucion y transmision fuesen privatizados
paraevitar conflictos de intereses parad Estado cuando gerza su funcion de regulacion

Arquitectura de Mercado

?? Para assgurar suficiente expansion de la capacidad generadora, Honduras por €
momento debe continuar celebrando convenios de compra de energia con componentes
de capacidad y generacion, mediante licitaciones internacionades pulblicas, bgo la
upervision de regulador. Edte sstema garantizaria suficiente cgpacidad para enfrentar
la demanda y evitar la inestabilidad de precios causada por desequlibrios de oferta que
han socavado la sogtenibilidad de la reforma en otros paises. Una asociacion de
didgribuidores (ver la discusion mas addante) seria € comprador Unico y seria  la
contraparte contractua de los generadores. Los costos de capacidad de estos contratos —
junto con los de los PPA existentes — serian traspasados alos usuarios finaes.

?? La puesta en gecucion de un mercado spot para generacion (sin una planificacion
centra de expansion de capacidad), seria pospuesta hasta la completa integracion del
mercado centroamericano. Este mercado mas grande tendra suficientes actores para
compensar los problemas de poder de mercado que con seguridad obtendrian s €
mercado de generacion hondurefio fuese completamente liberalizado en la actuaidad.
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?? Mientras tanto, la generacién (sin tomar en cuenta la tecnologia), seria despachada por
merito econdmico a través de un “pool” centrd. Para cada periodo, los distribuidores
informarian  su demanda proyectada y todos los generadores estarian obligados a poner
adisposicion su capacidad entera.

?? Para reducir los requerimientos de capacidad extra que resultan de tarifas Unicas, es
necesario introducir sensibilidad de tiempo red entre la demanda y los precios.  Una
primera medida seria fijar programas de precios diferenciados por la hora del dia para
clientes con adecuados agparatos de medicion. Una segunda medida seria poner en
gecucion un mecanismo de mercado para la suspension tempora de exceso de oferta
como se discutié anteriormente.

?? Las empresas de digtribucion necesitan estar en capacidad de cobrar mediante rifas los
codos financieros completos de todas las partes del sstema. S € subsdio de demanda
fuese limitado a quienes consumen menos de 100 kWh/mes, los recursos disponibles
podrian aplicarse d programa de expansion de cobertura.

4.2 Discusién de aspectos clave relacionados con la estrategia propuesta
de reforma

El mercado de generacion

Un asunto estratégico que debe resolverse en d disefio de la reforma hondurefia es @mo
tratar con € mercado de generacion. Dada la economia politica y los impedimentos
ingtitucionales y técnicos que existen en Honduras, seria prudente considerar retener por €
momento un mango centramente planificado de expanson de capacidad, en vez de remitir
la expansion de la capacidad a un mercado liberdizado de generacion.

En un mercado spot la expansion de la capacidad generadora seria € resultado de la
inicidiva individua de inversdonisas, basada en su expectaiva de futuros precios de
mercado spot (0 contratos de proteccion emitidos por intermediarios en mercados
mayoristas). El moddo de mercado spot busca sudituir a los PPA, que son contratos de
proteccion en los cudes @ Ssema pasa de inversoniga d consumidor los riesgos
asociados con la deciséon sobre la capacidad, por medio de pagos garantizados de
capacidad. En d modelo basado en PPA, una autoridad decide mediante licitacion publica
cud es proyectos obtendran los contratos de capacidad. *°

Los precios de los PPA pueden llegar a estar diferentes de los precios eficientes ex post.
Por lo tanto, puede haber un beneficio permitiendo que los precios se gusten d desarrollo
de los costos redes. Un mercado spot permitiria este gjuste. Pero este beneficio potencid
debe ser balanceado contra €@ riesgo de precios ineficientes que pueden resultar de un
mercado spot con pocos actores y un regulador débil que no puede impedir la competencia
imperfecta

19También seria posible tener un proceso de decision descentralizado, basado en un mercado para capacidad,
como en Guatemala.
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Es seguramente € caso que un mercado para los PPA puede operar bien, y también puede
operar ma. Como se mostré en la seccidon de Diagnégtico, la historia de Honduras a este
respecto es mixta Los obstaculos para competencia en licitaciones de contratos de
capacidad mangados por & Estado han sdo importantes, y @ costo de los primeros PPA
fue mucho més dto que los puntos de referencia internacionades. Las buenas nuevas es que
el costo de recientes PPA ha digminuido, en parte debido a progreso tecnoldgico y més
presones competitivas. Los nuevos costos ofrecen a regulador informacion vaiosa para €
disefio de concursos de adicidon de capacidad, especidmente referente a la evolucion de las
primas de riesgo impuestas por los inversonistas. Las maas noticias es que la fdta de
lidtaciones puntudes de capacidad para establecer nuevos PPA, ha conducido
recientemente a la contratacion de cepacidad generadora de emergencia demasiado cara,
mediante contratos de arrendamiento, con precios tan atos hasta de 18 centavos por KWh.

La solucidén aqui planteada para generacion consste en organizar licitaciones de capacidad
trangparentes y competitivas, llevadas a cabo por una agencia privada bgo la vigilancia dd
regulador, pero no sujetas a las reglas de compra del sector publico. No habria ninguna
garantia soberana en estos contratos.’® La generacion seria entonces despachada por
modelos de programacion de menor costo. El costo total de los pagos de capacidad mas €
costo financiero de despacho de corto plazo serian tradadados a consumidor prorrateados
con su consumo tota. Esto aseguraria la solvencia financiera del sstema.® No habria
ningun pape inmediato para que los precios de mercado spot intervengan en la formacion
de precios a consumidor.

Debe enfatizarse que esta propuesta no significa que los generadores no estardn sujetos ala
disciplina de mercado. Esto tomaria la forma ex ante de licitaciones periddicas para llenar
las necesidades de capacidad, junto con € despacho econdmico de tiempo rea de los
requerimientos de energia La determinacion de las necesidades de capacidad continuaria
dendo una decison de planificacion centrd. Un cambio hacia un mercado competitivo
completo abierto y compstitivo en generacion seria pospuesto hasta que € mercado
regiond centroamericano de dectricidad sea una redidad. Mientras tanto, es necesario
hacer homogéneos los esquemas de remuneracion para diferentes tecnologias de gneracion
y pasarse a formatos de contratos liquidos, mas estandarizados.

El crecimiento dd ssema y € desardlo indituciond eventudmente dcanzardn € punto
en que @ baance de riesgos y beneficios cambia a favor de una completa liberdizacion en
la generacion. Honduras y Centroamérica estarian entonces en posicion de beneficiarse de
las lecciones aprendidas en otros paises en relacion con € disefio de arquitectura de

20F| impacto de garantias soberanas sobre la disponibilidad y costo de financiamiento de capital para
inversion en generacion, no se conoce. Sin embargo, a momento de escribir este documento (noviembre
2001), la ENEE tiene en camino una licitacion de contrato para un PPA de 210 MW en el que no habra tal
garantia. El resultado de esta licitacion arrojaria una luz sobre cuanta diferencia hace la garantia soberana al
costo y disponibilidad de capital.

ZlEventualmente, el sistema puede conducir a sobre-expansion de la capacidad, pues la decision de capacidad

es tomada por un planificador que no tiene queincurrir en los costos correspondientes, y quien estaexpuesto a
apuros politicos si se presentan paralizaciones.
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mercado y las redtricciones reguladoras asociadas necesarias para maximizar las esperadas
ganancias de td transformacion.

Ampliar la cobertura via un Fondo Universal de Servicio

La creciente cobertura de servicio es un topico vita en toda reforma de sector. Hasta la
fecha, donaciones han sdo desplegadas con éxito relativo, para ampliar la cobertura de
electricidad en Honduras. Pero esto no es sostenible. Deben explorarse nuevas mareras de
financiar servicios de eectricidad paralos pobres.

Una dternativa es privaizar la distribucion imponiendo d concesionario la obligacion de
cumplir metas anuales de cobertura. Pero este tipo de arreglo requiere negociaciones ex
post entre @ planificador de sector, por una parte, y € concesionario, por otra, para
determinar la sdeccion de bendficiarios, tecnologias, vy € paso dd proceso. Estas
decisiones ex-ante, puede resultar, ex-post, ser sub-dptimas.

Una mgjor opcion es establecer un Fondo Universd de Servicio (mangado por @ sugerido
Minigerio de la Energia), que edtaria financiado por tres fuentes, a saber: ) Fondos de la
privaizacion de la digribucion y paticipacion privada en la generacion, cuando estas
dternativas sean emprendidas, (i) Trandferencias fiscdes a las regiones, basadas en
incentivos, (iii) Donaciones innovadoras por donantes y empresas distribuidoras de equipo,
junto conlos esfuerzos de las comunidades ruraes.

El Fondo Universd de Sevicio subsdiaria la conexion de nuevos clientes a las redes
exigentes Los subsdios serian redtringidos a las cuotas de conexion. El Fondo emitiria
“bonos’ a los dietes, quienes los usarian para pagar a las compafiias de distribucion por
costos de conexion cuando laingtalacion sea completada.

En d caso de soluciones de energia fuera de red (areas rurdes), exigen dos dterndivas
bésicas organizaciondes para comenzar con d disefio de una solucion de entrega: (i)
Concesonar d suministro de energia a “Compafiias de Servicio de Energia’ (ESCOS), para
s remuneradas usando € concepto de “ayuda basada en la produccion”, (i) Usar
organizaciones de origen popular y técnicas de micro-financiamiento para auto-obtencion
de servicios de energia La sdeccion de la opcion apropiada depende de la magnitud de las
inversones y de la exigencia de tradiciones de cooperacion y redes edtablecidas de
financiamiento rurd, entre otros factores.

En todo caso, € trabgjo preparatorio es necesario para determinar las metas de cobertura,
identificar tecnologas factibles, especificar areglos para mantenimiento, y determinar la
contribucién de las comunidades y fijar reglas para escoger alos receptores de la ayuda.

Otros temas clave relacionados con la expansion de la cobertura que necesitan ser
abordados en € contexto de la privatizacion de la distribucion  incluyen la coordinacion de
los criterios de adjudicacion con las metas de expansion y maitenimiento de las
obligaciones impuestas a los concesionarios la adecuada especificacion de procedimientos
para la obtencion de extensores de red y la responsabilidad por nuevos activos en €
proceso de fijacion de tarifas.
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El asunto del comprador Unico

El tamafio dd mercado energético de Honduras no dgja muchas opciones para aender la
expansion de capacidad, s los costos de la integracion vertical van a ser evitados. En este
panorama, la solucion de comprador Unico es una opcidon factible para garantizar la
seguridad de la oferta Resudve @ problema fundamenta de concentrar la oferta de los
requerimientos energéticos de todo € pais en una sola transaccion de gran tamafio a un
costo minmo ex ante Eso minimiza € problema de tiempo de espera que los nuevos
generadores enfrentarian S tuviesen que negociar diacrénicamente con dos o tres
digtribuidores individuales pequefios. Algunas economias de escda podrian obtenerse, y los
codos y tiempo adiciondes de sstema ineficaz de contratacion publica, también serian
evitados.

Hay dos dterndivas para implementar la solucion de comprador Unico. Este documento
sugiere establecer una asociacion de digtribuidores que seria la contraparte contractual de
los generadores, tanto en contratos de capacidad como en energia despachada®  Incentivos
para pago puntua por distribuidores individudes deben ser introducidos. Seria ided que la
asociacion actuase como “camara de compensacion” para grantizar d cumplimiento de los
digribuidores individudes. Seria ided, también, que la asociacion <olicitase a cada
digribuidor finandar una garantia comercid individudizada de cumplimiento.”® Esto
tendria la ventgja de reducir la carga de trabgo dd regulador y contribuir a la sostenibilidad
financierade las transacciones.

En esta propuesta, € operador de sstema no se involucra en ningln trato comercia entre
generadores y digribuidores. Una dternativa para la asociacion de digtribuidores es crear
un operador privado de sistema para conducir tanto & despacho fsco como los arreglos
comercides entre generadores y digtribuidores. Esta Ultima propuesta tiene la dificultad de
requerir recursos mas sofisticados de intermediarios, pero tiene la ventga de ser un
ingrumento  financiero neutral, pues no edtaria bgo d control de los distribuidores.
Tamhién fadlitarialatranscion d mercado regiona de generacion.

Debe advertirse que la propuesta de comprador Unico confronta los siguientes problemas de
agencia (1) El Gobierno puede poner en sarvicio un exceso de capacidad y bafiar en oro la
seleccion de tecnologia, (i) El traspaso integrd del costo de generacion a los clientes no
edimula que los digribuidores busgquen minimizar este codto. (iii) Las empresas publicas de
generacion pueden presonar paa modificar d nived de capacidad privada puesta en
savicio. (iv) Los generadores privados no tendrian la opcion de favorecer a los
distribuidores con € mejor récord de pago.

Es necesrio poner en accién un grupo de medidas complementarias para mitigar los
defectos mencionados. La siguiente es unalista preiminar e incompleta de tales medidas:

22E| funcionamiento de este esquema requiere separacion vertical entre generacion y distribucion para evitar
conflicto de intereses.

23|_a economia politica de |a electricidad hace dificil la proteccién completa contra riesgos comerciales en esta

propuesta, pero sucede lo mismo para cualquier esquema concebible de gobiernoy contratacién que pudiese
preverse. Pero parece realista alcanzar por |0 menos proteccion “parcial” mediante garantias auto-financiadas.
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?7? Introducir preciosy tarifasvariables en e tiemporeal.
?7? Hacer pagos de capacidad de distribuidores proporcionales a su demanda pico.

?? Redizar audiencias publicas para andizar los respectivos méritos de contar con tarifas
més bgas, comparado con los beneficios de contar con una mejor configbilidad de
suminigtro, antes de definir € programa de expansion de capacidad.

?? Fadlitar a los dientes no regulados para tratar directamente con generadores, para
generar un ssema de liquidacion de contrato que evite fricciones entre didtribuidores y
clientes no regulados.

?? Introducir incentivos para reducir @ riesgo de incumplimiento por distribuidores
individudes
?? Negociar contratos redimibles de capacidad, donde € tamafio de las adiciones es

determinado por consderaciones supranacionales. Esto pemitiria d  planificador
contratar capacidad menos “firme’.

Resumiendo, en d esquema dd comprador Unico, € planificador dd sstema definiria d
tamafio de la adicion de capacidad y su tecnologia. El comprador Unico entonces redizaria
licitaciones pulblicas de capacidad bgo la vigilancia del regulador. Cada distribuidor
pagaria € eemento de capacidad, prorrateado con su demanda pico.?* La asociacion de
digtribuidores garantizaria parcid mente € comportamiento de los distribuidores.

Privatizacion

La privatizacion de la didribucion tendria una mejor oportunidad de atraer inversonistas
una vez que € “desempacamiento” de la ENEE esté completada y que las edtructuras
reformadas de tarifa y subsidio hubiesen demostrado ser politicamente factibles. Seriaided
gue las nuevas compafias de didribucion agruparan juntos a los dientes, a fin de ser
financieramente viables. Algo del producto de la privatizacion deberia dimentar € Fondo
Universal de Servicio para ampliar la cobertura. Otra porcion del producto deberia
mantenerse  congdlada para financiar eventudmente la renegociacion de PPA. La
privatizacion de la generacion hidroeléctrica es un asunto politicamente més sensble. Sin
embargo, la experiencia podtiva de llegar a una sociedad publica-privada en EBB (la
primera empresa eléctrica verticdmente integrada de Bogotd, Colombia), debe ser
cuidadosamente evduada Una sociedad de este tipo impactaria favorablemente en d dima
de inversén en Honduras y en las perspectivas de competencia en @ mercado regiond de
generacion.

La transicion al mercado regional

Con la congruccion de proyecto  SIEPAC, los impedimentos fisicos en los intercambios de

energia entre Honduras y la region centroamericana, seran  grandemente  reducidos,
ofreciendo la perspectiva de suficiente tamaio del mercado para permitir un mercado

competitivo en generacion

24En esta manera, los distribuidores tendrian el incentivo para introducir medidas de reduccién del lado de la
demanda.
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Sin embargo, no parece probable a mediano plazo que ésto se desarrollard en un mercado
integrado, con un sSstema Unico unificado de despacho. Por € contrario, € mercado
regiona operardn para @ futuro inmediato como una “capd’ adiciond ariba de los
mercados naciondes, que operara internamente con consderables diferencias en sus reglas
y regulaciones ya encgadas en reciente legidacion. El comercio sgé candizado a través
dd sstema naciona de despacho. Por lo tanto, € disefio de reforma en Honduras debe
presumir que por ahora, habrd un mercado naciona con mayores opciones para Comercio
internaciona en vez de un mercado regiona completo. La mayor tarea de trangcion para €
mercado de Honduras serd € cambio hacia contratos més estandarizados de mas corta
duracion. El cambio crearia liquidez de contrato y presiones de precio hacia abgjo. El costo
de latrandcion eslarenegociacion de los actuales PPA (se discute abgjo).

Renegociacion de contratos

B motivo para renegociar es anticipar los beneficios de nuevos formatos de trato a los
codos actuaridmente justos de los arreglos actudes de compra. Los beneficios crecen con
la proximidad de opciones dternativas de negocio y los costos disminuyen a acercarse d
vencimiento de contratos. En @ contexto de Honduras y las perspectivas de mercado
regiond, debe enfatizarse que la meta primaria de renegociar los PPA es introducir formas
de contrato més liquidas que faciliten d comercio y la competenciaen € futuro.

Renegociar un contrato no es tarea fécil. Una renegociacion ma concebida puede enviar
sefides negetivas a futuros inversonigas privados y generar una “guerra de trincheras’
entre dientes y productores. La renegociacion de PPA en Honduras se hara més fadl
cuando € comercio internacional en energia es facilitado por @ proyecto SIEPAC y d
desarrollo ddl mercado regiond.

Una renegociacion pogterior reduce € costo de las compensaciones esperadas debido a que
el tiempo de madurez es nds corto. También, reduce los riesgos politicosy costos de tener
dos rondas de renegociacion de contratos, que podrian ocurrir § la reforma principiara
ahora con renegociacion basada en expectativas de precio que una vez mas resutaron
equivocadas.

Una manera factible de renegociar los PPA es acortar su duracion y rastrear las diferencias
que sus propietarios hubiesen recibido de no haberse introducido ningdn cambio.?”® Esta
solucién proporcionaria un ambiente favorable para los inversonistas. El problema es como
financiar la diferencia La literatura sobre renegociacion muestra que no es crelble pagar
compensaciones como flujos. ESto excluye la poshilidad de usar tarifas aumentadas para
pagar en cuotss la eiminacion de vigos contratos. La existencia de fondos necesarios para
renegociar necesita venir ya sea de fuera del sector (transferencias fiscaes o préstamos —
ambas posibilidades remotas), o de la venta de activos politicamente menos sengbles.

25pgra una discusion sobre el asunto, ver, Wolf, F. y Halpern, J. 2001. Integrando IPPs dentro de Mercados
Emergentes de Energia al por Mayor. Washington, DC: El Banco Mundial, Documento WB 14277, nov.
2001.
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La secuencia de la reforma

La reforma deberia proceder gradudmente por dos razones (i) la exisgencia de capitd
politico es insUficiente para que un reformador logre una reforma de sector de largo alcance
de “gran golpe’ en las condiciones actudes, (i) Aun en € caso de tener los recursos
necesarios para poner en gecucion una reforma formal de la noche a la mafiana, tomara
tiempo fortalecer & sector y construir un grupo de eectores en apoyo de los cambios. Todo
intento por introducir paquetes de reforma que no sean coherentes con la economia politica
del pais pueden provocar costosas reacciones.

Basados en estas consderaciones, sugerimos que € Gobierno considere una estrategia de
dos partes, en la cud se mueva inmediatamente para poner en gecucion las medidas que
sean conformes con la vision generad de reforma presentada en este documento, y la que
puede hacerse sn necesdad de legidacion primaria, y d mismo tiempo preparando la
legidacion de reforma para raciondizar la gobernabilidad del sector y abrir € camino  para
moverse hacia una arquitectura de mercado més competitiva cuando sea factible:

7? “Desempacando” y corporatizando ala ENEE.

?7? Contraacion de nueva capacidad de generacion por medio de PPA, a través de
procesos de licitacion publica transparentes, en una escda que permita una
expectativa razonable de precios por debgjo de $0.065 por KWh. Como primer
paso, complete con éxito @ contrato que esta sendo adjudicado.

?7? Privaizacion de distribucion, con términos contractuales (topes de precios o “price
caps’) que esimulen meoras factibles pero sostenidas en pérdidas técnicas. Las
pérdidas técnicas podrian reducirse a 12% en tres afios. Esto seria equivdente a
agregar drededor del 10% més de capacidad a sstema. Reducir € robo y requerir
gue los usuarios paguen la taifa legd por enerda, meoraian aun més las
economias en la expansén de capacidad. Este enfoque le daria a los concesionarios
e riesgo comerciad de facturacion y cobro, pero no requeriria que @ concesionario
actte como agente del mercado (intermediario) entre los generadores y los
consumidores. La tarifa de distribucion estaria regulada con base en consderaciones
de costo eficiente. (Esta medida requeriria aprobacién del Contrato de concesion por
el Congreso, pero no requeririalegidacion primaria).

?7? Poner en marcha € Fondo de Electrificacion y programar un plan de expansion de
cobertura.

?7? Reviddn de la taifa find dd usuaio para asegurar que cubre completamente €
cogdto financiero de generacidn, y @ codo eficiente de transmison y didribucion, a
fin de garantizar la sogtenibilidad financieradd sstema.

=% Raciondizadon del subsdio de demanda, ya sea aboliendo completamente €
subsidio, o reduciendo su cuanitia a los consumidores de menos de 100KWh/mes.
Reasignar las economias resultantes d fondo de dectrificacion.

La puesta en vigencia de estas medidas produciria ganancias inmediatas para los usuarios
en forma de seguridad de oferta y reducciones de costo. También retirarian del campo de
juego o dehilitarian seriamente a dgunos de los jugadores opuestos a la reforma de sector.
Sin embargo, los clientes cuyo subsidio ha sdo reducido pueden oponerse a las medidas, s
el cambio no produce répidamente meoras tangibles en su servicio. Por lo tanto, deberan
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ponerse en gecucion acciones complementarias orientadas a capacitar a los usuarios,
mediante aidiencias publicas, campafias de cdidad, etc., para maximizar la contribucion de
losusuarios a proceso de reforma, y minimizar laresstenciadel cliente.

Paradlamente, una grupo de trabgo debe ser establecido para trabgjar en la legidacion de
reformadel sector, cuyas metas deberdn incluir lo Sguiente:

#& Crear una nueva edructura crelble de gobierno para € sector, incluyendo una
agencia de politica y planificacion (posblemente un Minigerio de Energia y
Agua) y un regulador fortalecido, con mayor capacidad &cnica e independencia
funciond que d regulador actua y poshblemente con responsabilidades de
Sector cruzado.

zzs Nivelar  campo de juego para remuneracion de generacion, induyendo fuentes
renovables, y pequefias plantas hidrices, que deben ser desarrolladas de manera
competitiva mediante concesiones.

%5 Crear una nueva agencia privada de comprador Unico y definir su relacion con
las agencias reguladoras y de politica del sector. Definir un nuevo formato para
contratos.

e Fija un nuevo Sdema de taifas financieramente sogtenibles y  subsdios
racional es debidamente destinados.

%5 Crear y promover canales para participacion de los consumidores.

z&s Aclarar la manera en que Honduras paticipard en d mercado regiona de
electricidad.

Cuanto més avance @ Gobierno con acciones decisvas basadas en € mandato € ecutivo
exigente, y muestre los resultados positivos de estas acciones para los sstemas actuaes y

usuarios potencides, més féacil sera convencer a Poder Legidaivo que gpruebe una nueva
ley que tenga que ver con este segundo grupo de acciones.

4.3 Lafactibilidad politica de la estrategia propuesta

El nuevo Gobierno esta consciente de la necesidad de modernizar € estado y profundizar
los cambios en los sectores de eectricidad que principiaron con la Ley Marco de 1994. H
Gobierno incluye lideres con vison y habilidades gerencides, quienes jugardn un pape
prominente en la vida publica de Honduras en los afios venideros, y esta investido con
bastante autoridad como resultado de la mayoria triunfadora del presidente en la deccidn
de noviembre 2001. Todos estos son factores positivos.

Por otro lado, € partido gobernante no tiene una mayoria en € Nuevo Congreso, y €
“capitd politico” acumulado en la campafia eectora necesita ser usado en muchos frentes
gparte delaenergia Esto sugiere favorecer estrategias con minimo contenido legidativo.

Este es d razonamiento para sugerir que, en la planificacion concreta de gecucion de la
edrategia, € Poder Ejecutivo deberd identificar las oportunidades para accion, basado en
sus actuaes mandatos, en vez de tomar un enfoque “Tabla Rasa” ala legidacion antes de
poner en gecucion cuaquier cambio.
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Creemos que, no obstante las restricciones que enfrenta e Gobierno, la estrategia propuesta
en d presente edtudio es politicamente viable. Los Sguientes parafos resumen las
principaes razones por las que éto es asi:

7? La edraegia permitira a Honduras sacar provecho de las grandes ganancias de
eficdenda que todavia pueden ser cosechadas en € sSstema de distribucion,
mediante su rgpida  privaizacion. Esto podria hacerse basado en la ley existente,
sempre y cuando & Gobierno declare que no hard uso de la opcion de comprar la
conceson a través de los Fondos de Pensones del estado. Tanto la ganancia
proveniente de la privaizacion, como las ganancias de eficiencia resultantes,
podrian candizarse répidamente en beneficios para los usuarios, especidmente los
pobres. Esto a su vez aumentaria la credibilidad del proceso de reforma y haria més
fécil obtener la gprobacidn legidativa de los cambios en otras &eas mas adelante,

?7? Laedraegia dga a un lado, por ahora, € conflictivo tema de la privatizacion de los

activos de trangmison y generacion, 1o que fue una fuente importante de oposicion
politicaala propuesta anterior de reforma.

7? La edraegia otorga dta prioridad a continuar ampliando la cobetura de la
digtribucidn, lo que deberd hacer poshble organizar una codicion de dcddes de
comunidades remotas y organizaciones de barrios margindes, en gpoyo de la
propuesta.

7? La edrategia conservard los mecanismos de subsdio a favor de los usuarios més
pobres, pero eiminara los subsdios fiscamente insogtenibles a la clase media Con
un fuerte liderazgo pditico, esto puede ser vendido a la prensa 'y a publico, como
parte coherente de la estrategia de Reduccion de la Pobreza.

7? La edrategia garantizara la expansion de la capacidad, de acuerdo con la demanda,
evitando d riesgo politico de una criss de oferta Una megor planificacion y una
contratacion més transparente, mgoraran la composicion de parque de activos de
generacion, y reduciran € precio promedio y margind de la generacidn, comparado
con & ecenario de “no reforma’. También ofreceria una relativa estabilidad de
precios en é mercado de generacion. Todos estos puntos favorecen los intereses de
los usuarios actudes, incluyendo la clase media urbana.

7? La edtrategia propone, a mediano plazo, continuar con una arquitectura de mercado
amilar d que ahora exige, reduciendo asi los eementos de inseguridad y confusion
para los lideres técnicos del sector que resultarian de una estrategia que proponga
reformar todo a mismo tiempo.

?7? La mayoria de los actores actudes del sector privado en € sector no tendrian nada
que pader con esta edrategia, y por lo tanto puede esperarse, por 1o muy menos,
qgue no se opongan ad mismo. Muchos de dlos aplaudirian las oportunidades de
aumentar sus negocios en € sector déctrico. La aclaracion de las reglas para d
desarrollo privado de fuentes de energia renovable, deberd ser un avance importante
desde este punto de vista.
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